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SOMMARIO: 1. Sulla nozione di ordine pubblico. – 2. Segue: la sicurezza pubblica e 
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1. Sulla nozione di ordine pubblico 
 
L’ordine pubblico viene definito come “il complesso dei beni 
giuridici fondamentali e degli interessi pubblici primari sui quali si 
regge l’ordinata e civile convivenza nella comunità nazionale”.  
Questa nozione – contenuta nell’art. 159, comma 2, d.lgs. 31 
marzo 1998, n. 1121, disposizione che, a sua volta, riproduce 
                                                 
(*) L’autore si è avvalso dell’aiuto e dei suggerimenti (di cui è sommamente 
grato) del Professor Cesare Pinelli, ordinario di istituzioni di diritto pubblico presso la 
Sapienza Università di Roma, per l’impostazione e la stesura del lavoro, del Professor 
Augusto Cerri, ordinario di istituzioni di diritto pubblico nella medesima Università, 
per le indicazioni della giurisprudenza costituzionale, e del Professor Nicola Lupo, 
ordinario di diritto delle assemblee elettive nell’Università LUISS di Roma, per le 
indicazioni bibliografiche in campo comparato. 
Per l’incoraggiamento e il sostegno nel lavoro successivo, nonché per i 
preziosi suggerimenti, l’autore esprime profonda gratitudine al Professor Antonio 
Baldassarre, Presidente emerito della Corte costituzionale, oltre che ordinario di diritto 
costituzionale nell’Università LUISS di Roma, al Professor Gino Scaccia, ordinario di 
istituzioni di diritto pubblico nell’Università di Teramo, alla Professoressa Anna 
Moscarini, associata di istituzioni di diritto pubblico nell’Università Tuscia di Viterbo e 
a Marco Cerase, consigliere parlamentare presso la Camera dei deputati. 
Da ultimo, ma non per importanza, l’autore esprime immensa gratitudine al 
Professor Carlo Mezzanotte, già Giudice e Vice-Presidente della Corte costituzionale, 
per la preziosissima guida che, sin dall’inizio del corso di dottorato fino alla prematura 
scomparsa, gli ha offerto, dedicandogli tempo quotidiano per il confronto e 
l’indispensabile sostegno personale, morale e scientifico. Il lavoro non può che essere 
a Lui dedicato. Errori e omissioni rimangono totalmente a carico dell’autore. 
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letteralmente un passaggio della decisione della Corte costituzionale 
n. 1013 del 19882 – si riferisce, in particolare, all’ordine pubblico 
come istituto di diritto amministrativo. 
Ma quali sono, in definitiva, i beni fondamentali e gli interessi 
primari cui essa fa riferimento? La Corte costituzionale, nella 
rilevante pronuncia n. 290 del 2001, ha specificato che i primi 
ricomprendono l’integrità fisica e psichica delle persone, la 
sicurezza dei possessi e ha inoltre aggiunto (senza tuttavia 
specificare) che tra i beni giuridici fondamentali rientra anche ogni 
altro bene che assume primaria importanza per l’esistenza stessa 
dell’ordinamento; mentre la locuzione interessi pubblici primari si 
riferisce non a qualsiasi interesse pubblico alla cui cura siano 
preposte le pubbliche amministrazioni, ma soltanto a quegli 
interessi essenziali al mantenimento di una ordinata convivenza 
civile3.  
                                                                                                                            
1 Occorre rilevare che l’art. 1, legge 15 marzo 1997, n. 59 aveva delegato il 
Governo a emanare uno o più decreti legislativi volti a conferire alle Regioni e agli enti 
locali funzioni e compiti amministrativi (comma 1), estendendo l’ambito del 
conferimento alla cura degli interessi e alla promozione dello sviluppo delle comunità 
locali, nonché allo svolgimento di tutti i compiti e di tutte le funzioni localizzabili nei 
rispettivi territori, in atto esercitati da qualunque organo o amministrazione dello 
Stato, centrali o periferiche, ovvero tramite enti o altri soggetti pubblici (comma 2). Il 
medesimo art. 1 aveva tuttavia escluso dal conferimento proprio le funzioni e i 
compiti riconducibili alla materia dell’ordine pubblico (comma 3, lettera l). 
2 Corte cost. 3 novembre 1988, n. 1013, punto 2 del Considerato in diritto, in 
Giur. cost. 1988, p. 4843 ss., ha infatti affermato che l’ordine pubblico andrebbe “inteso 
come il complesso dei beni giuridici fondamentali o degli interessi pubblici primari sui 
quali, in base alla Costituzione e alle leggi ordinarie, si regge l’ordinata e civile convivenza dei 
consociati nella comunità nazionale (in corsivo le parti della pronuncia che non sono state 
riprodotte dal legislatore)”. 
3 In tal senso Corte cost., 25 luglio 2001, n. 290, punto 2 del Considerato in 
diritto, in Giur. cost., 2001, p. 2392 ss. 
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Da questa decisione discendono due rilevanti conseguenze: 
anzitutto, un’eventuale lesione di questi beni e interessi si traduce in 
una violazione dell’ordine pubblico. In secondo luogo, poiché né il 
legislatore, né la Corte hanno specificato in cosa effettivamente 
consistano i predetti beni e interessi, alla loro individuazione 
devono provvedere, di volta in volta, gli operatori giuridici. 
Prima del 1998 invece il legislatore non aveva mai 
provveduto a definire il concetto di ordine pubblico: ad esempio, il 
Codice civile italiano del 1942 lo menziona in diverse disposizioni, 
senza tuttavia definirlo4; o, si pensi, alla Costituzione italiana del 
1948, nella quale la locuzione in esame non viene neanche 
utilizzata5. A ciò va aggiunto che non recavano una definizione di 
ordine pubblico neppure il Code Napolèon del 1804 – nel quale 
l’istituto apparì per la prima volta6 –, né alcuna delle leggi del Regno 
                                                 
4 Sulla nozione di ordine pubblico nel codice civile si v. G.B. FERRI, voce 
Ordine pubblico (dir. priv..), in Enc. dir., XXX, Giuffè, Milano, 1980, p. 1043 ss.; G. 
PANZA, voce Ordine pubblico (teoria generale), in Enc. giur. Trec., XII, Istit. Enc. It., Roma, 
1991, p. 1 ss.; nonché A. GUARNIERI, voce Ordine pubblico, in Dig. disc. priv., XIII, Utet, 
Torino, 1995, p. 156 ss. 
5 Su cui si v. infra capitolo I, n. 2.3. 
6 Il Codice Napoleonico si limitava ad affermare, all’art. 6, che “le leggi che 
interessano l’ordine pubblico o il buon costume non possono essere derogate dalle 
convenzioni particolari”. In buona sostanza, l’ordine pubblico veniva inteso come 
sinonimo del carattere inderogabile della legge: dall’esame dei lavori preparatori si 
evince infatti che lo scopo dei compilatori del codice francese era quello di recepire 
nell’art. 6 la regola di Papiniano, secondo cui “Ius publicum privatorum pactis mutari non 
potest”, nonché la regola di Ulpiano, in virtù della quale “Privatorum conventio iuri publico 
non derogat”, entrambe interpretate alla luce di un principio elaborato da Bartolo, vale a 
dire che “Contra tenorem legis privatam utilitatem continentis pacisci licet”. Per completezza, si 
fa presente che il Codice Napoleonico ebbe anche un’importanza fondamentale per 
l’Italia: ad esso, infatti, si ispirarono i compilatori del Codice civile italiano del 1865, i 
quali vi fecero confluire parti significative e istituti rilevanti, tra cui proprio la nozione 
ordine pubblico. Per maggiori approfondimenti sulla nozione di ordre public nella 
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d’Italia ove la locuzione compariva7: né, dunque, il Codice civile del 
18658, né la legge di pubblica sicurezza del medesimo anno9, né il 
Codice penale Zanardelli10, né la seconda legge di pubblica 
sicurezza del 188911, né infine gli ulteriori provvedimenti adottati 
nell’ultimo decennio del XIX° secolo12.  
Controversa è anche la sua natura giuridica: secondo taluni, 
l’ordine pubblico andrebbe ricompreso tra i c.d. concetti principi-
valvola13; altri invece ritengono che si tratterebbe di un concetto 
avente valore politico14; diversamente, un’altra ricostruzione, pur 
                                                                                                                            
dottrina francese, si v. per tutti M. MALAURIE, L’ordre public et le contrat, Matot-Braine, 
Reims, 1953, p. 3 ss. 
7 Sulla ricostruzione del concetto di ordine pubblico nel Regno d’Italia si v. 
anche le esaustive ricostruzioni prospettate da  G. CORSO, L’ordine pubblico, Il Mulino, 
Bologna, 1979; ID., voce Ordine pubblico (dir. pubbl.), in Enc. dir., XXX, Giuffè, Milano, 
1980, p. 1057 ss.; C. FIORE, voce Ordine pubblico (dir. pen.), in Enc. dir., XXX, Giuffè, 
Milano, 1980, p. 1091 ss.; nonché da A. CERRI, voce Ordine pubblico (dir. cost.), in Enc. 
giur. Trec., XII, Istit. Enc. It., Roma, 1991, p. 1. 
8 A tal proposito, l’art. 12 disp. prel. affermava che “le leggi che riguardano in 
qualsiasi modo l’ordine pubblico e il buon costume” impediscono che abbiano effetto 
nell’ordinamento italiano,  “se da esse difformi, le leggi, gli atti, le sentenze di un paese 
straniero”. Inoltre, l’art. 1122 (corrispondente all’art. 1133 del Code Napolèon) statuiva 
che la causa del contratto era illecita quando “è contraria alla legge, al buon costume, 
all’ordine pubblico”. Per ulteriori approfondimenti si rinvia a M. MALAURIE, L’ordre 
public et le contrat, cit., p. 3 ss. 
9 Su di essa si v. infra capitolo I, n. 1.1.2. 
10 Su di esso si v. infra capitolo I, n. 1.1.2. 
11 Su di essa si v. infra capitolo I, n. 1.1.2. 
12 Si pensi, in particolare, alla legge 19 luglio 1894, n. 316. Su di essa si v. infra 
capitolo I, n. 1.1.2. 
13 Sono quelli che assicurano al diritto una certa flessibilità; in pratica, nel 
momento in cui si trasforma la società, essi fanno sì che l’ordinamento si adegui al 
mutamento, in tal senso K.G. WURZEL, Das juristiche Denken, Perles, Wien, 1904, p. 86. 
14 In tal senso E. BETTI, Interpretazione della legge e degli atti giuridici. Teoria generale 
e dogmatica, Giuffrè, Milano, 1949, p. 215 ss. secondo cui l’ordine pubblico andrebbe 
distinto, proprio per via della sua politicità, sia dai concetti “di valore etico” (quali, ad 
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non disconoscendo la variabilità del contenuto, è dell’avviso che 
l’ordine pubblico conserverebbe sempre, al suo interno, un nucleo 
immutabile di principi, i quali andrebbero a coincidere con i principi 
unificatori dell’ordinamento15; un ulteriore orientamento, infine, lo 
annovera non tra i principi generali espressi, bensì tra le c.d. 
clausole-principi generali16. 
L’ordine pubblico è inoltre un concetto polisemantico: 
proprio in relazione all’ampiezza del suo contenuto, la dottrina 
tradizionale ha operato una fondamentale distinzione tra ordine 
pubblico materiale o amministrativo e ordine pubblico ideale o 
normativo.  
L’ordre matériel coincide con uno stato di concreta, tangibile, 
esteriore pace sociale17 e per la realizzazione del medesimo lo Stato 
                                                                                                                            
esempio, la buona fede e la colpa), sia proprio dai “concetti-valvola”, vale a dire da 
quei “concetti economico-sociali elastici”. 
15 Su cui si v. C. ROSSANO, La consuetudine nel diritto costituzionale, Jovene, 
Napoli, 1992, p. 112 ss., il quale rileva che “in ogni ordinamento può individuarsi un 
nucleo di principi che forma il perno intorno a cui esso ruota; nucleo nel quale è 
racchiuso il fattore unificatore della stessa organizzazione. Non importa se questi 
principi sono contenuti tutti in un documento rivestito di particolare forma, per cui 
hanno una forza ed un valore particolari…Ciò che importa è la loro esistenza, perché 
essi danno coesione ed unità all’ordinamento”. 
16 Le quali si caratterizzano per essere proprio implicite (o inespresse) ed 
elastiche. In argomento si v. F. MODUGNO, voce Principi generali dell’ordinamento, in Enc. 
giur. Trec., XIV, Ist. Enc. it., Roma, 1991, p. 3, secondo cui vi sarebbe una 
“compenetrazione totale fra la clausola-principio ordine pubblico e la Costituzione”. 
Per maggiori approfondimenti sui principi generali e sulla loro natura, si v. V. 
CRISAFULLI, A proposito dei principi generali del diritto e di una loro enunciazione legislativa, in 
Jus, 1940, p. 190 ss., nonché N. BOBBIO, voce Principi generali di diritto, in Nss. Dig. It., 
XIII, Utet, Torino, 1966, p. 887 ss., per i quali “i principi generali sono norme”; 
diversamente E. BETTI, Sui principi generali del nuovo ordine giuridico, in Riv. dir. comm., 
1940, I, p. 217 ss., secondo cui i principi generali non sarebbero norme, bensì 
“orientamenti e ideali di politica legislativa”. 
17 Così A. PACE, Il concetto di ordine pubblico nella Costituzione italiana, in Arch. 
giur., CLXV, 1963, p. 113. Sul punto si v. anche M. HARIOU, Précis de droit administratif, 
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si  avvale soprattutto delle forze di polizia. Inoltre, l’ordre dans la rue 
si articola in diverse componenti18, quali la sicurezza pubblica, 
l’incolumità pubblica, la sanità e la tranquillità pubblica; costituisce, 
infine, un limite ad alcune libertà costituzionalmente garantite19.  
L’ordine pubblico ideale si sostanzia, invece, in un sistema 
coerente ed unitario di valori e di principi20, quelli cioè su cui si 
                                                                                                                            
Recueil Sirey, Paris, 1914, p. 517 ss., secondo cui esso va strettamente limitato a 
correggere i movimenti di natura sociale capaci di turbare l’ordinato svolgersi della vita 
civile. 
18 In tal senso M. HARIOU, Précis de droit administratif, cit., p. 517. Nella 
tradizione giuridica italiana si v. sul punto le osservazioni di C. LAVAGNA, Il concetto di 
ordine pubblico alla luce delle norme costituzionali, in Dem. dir., 1967, p. 359 ss. 
19 In argomento si v. C. ESPOSITO, Libertà di manifestazione del pensiero e ordine 
pubblico (nota a Corte cost. 16 marzo 1962, n. 19), in Giur. cost., 1962, p. 191 ss., 
nonché P. BARILE, La libertà di espressione del pensiero e le notizie false, esagerate e tendenziose 
(nota a Corte cost. 16 marzo 1962, n. 19), in For. it., 1962, c. 855 ss. secondo i quali il 
limite di ordine pubblico, a differenza di quanto ritenuto dalla Corte costituzionale, 
avrebbe dovuto operare soltanto ove espressamente previsto dal Costituente. 
20 In tal senso L. PALADIN,  voce Ordine pubblico, in Nss. Dig. It., XII, Utet, 
Torino, 1965, p. 130.  
Sulla distinzione tra principi e regole si v. R. DWORKIN, Taking Rights Seriously, 
Cambridge, 1977, trad. it. G. REBUFFO (a cura di), I diritti presi sul serio, Il Mulino, 
Bologna, 1982, p. 90 ss.; R. ALEXY, Teorie der Grundrechte, Baden-Baden, 1985, nonché 
G. ZAGREBELSKY, Diritto per: valori, principi o regole, in Quaderni fiorentini per la storia del 
pensiero giuridico moderno. L’ordine giuridico europeo: radici e prospettive, 2002, n. 31, II, p. 872 
ss., secondo i quali i principi comporterebbero una presa di posizione nei confronti 
della realtà; in buona sostanza, sarebbero delle norme prive di fattispecie che non 
conducono ad un aut-aut, ma a una ponderazione e, dunque, a un bilanciamento. Le 
regole invece sono norme attraverso le quali la realtà prende di volta in volta forma 
solo in quanto fattispecie che comporta una sussunzione ed un aut-aut. Dello stesso 
avviso C. PINELLI, Il dibattito sull’interpretazione costituzionale fra teoria e giurisprudenza, in 
Scritti in memoria di Livio Paladin, III, Jovene, Napoli, 2004, p. 1665 ss. secondo cui le 
regole avrebbero la funzione di attuare e interpretare i principi. 
I principi vanno poi tenuti distinti dai valori: i primi, a differenza dei secondi, 
sono prescrittivi e, pertanto, indicano un dover essere. Viceversa, i valori sono 
espressioni esterne al testo e affermano ciò che è meglio, ovvero ciò che è bene. 
Nonostante si verifichi spesso una loro sovrapposizione, si ritiene che siano i principi 
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fonda un determinato ordinamento21. A sua volta, l’ordine pubblico 
ideale si distingue, secondo un’autorevole ricostruzione, dall’ordine 
pubblico c.d. costituzionale. Anche quest’ultimo consiste in un 
sistema di valori e di principi inderogabili22; tuttavia, a differenza del 
primo, ricomprende le sole norme-principio formalmente 
                                                                                                                            
fondamentali a contenere valori e ad attribuire loro efficaci a normativa (così R. BIN, 
Diritti e argomenti, Giuffrè, Milano, 1991, p. 1 ss.).  
Un’autorevole dottrina (A. D’ATENA, In tema di principi e valori costituzionali, in 
Giur. cost., 1997, p. 3065 ss.) distingue inoltre i principi c.d. di prima generazione, cioè 
“i principi non scritti, che si ricavano, in via di astrazione generalizzatrice, da una 
pluralità di norme particolari”, da quelli c.d. di seconda generazione, che presentano 
sempre un carattere prescrittivo, ma che si manifestano in principi costituzionali che 
contengono disposizioni di principio: si pensi, ad esempio, alla disposizione della 
nostra Costituzione relativa al principio di uguaglianza. 
21 Sulla dimensione extra-statale dell’ordine pubblico si v. le esaustive 
osservazioni di F. ANGELINI, Ordine pubblico e integrazione costituzionale europea, Cedam, 
Padova, 2007, p. XVIII ss., secondo la quale l’ordine pubblico ideale costituirebbe non 
solo uno strumento di difesa e protezione dei valori e dei principi supremi 
dell’ordinamento, ma anche (soprattutto) di integrazione tra i medesimi. In particolare, 
essa pone l’accento sull’autonomia fra i diversi ordinamenti (quelli degli stati membri 
dell’U.E.), nei confronti dei quali l’ordine pubblico ideale diventa, non di rado, 
strumento di composizione dei conflitti. In pratica, la nozione de qua “permette di 
analizzare trasversalmente le relazioni tra ordinamenti e di mettere a fuoco gli elementi 
di resistenza e di autonomia, così come le interdipendenze che questi ultimi 
costruiscono, diventando sempre più parte l’uno dell’altro e pur tuttavia restando 
formalmente separati”. Nel contempo, la predetta locuzione riesce “a mantenere saldo 
il legame con il nucleo fondativo di principi inviolabili e immodificabili di ciascun 
ordinamento…e favorisce il processo di avvicinamento assiologico fra i diversi 
sistemi”. La nozione di ordine pubblico, dunque, “attraversa gli ordinamenti, li mette 
in relazione misurando il diverso grado di apertura o di chiusura intorno ai principi e 
diritti fondamentali, ma restituisce anche un’immagine del livello complessivo di 
armonizzazione del pluralismo giuridico in Europa nella formazione di un ordine 
pubblico europeo…la progressiva costruzione dell’ordine pubblico europeo può 
essere assunta come misura del cammino di integrazione”. 
22 In argomento si v. V. CRISAFULLI,  La scuola nella Costituzione, in AA.VV., 
Studi in onore di G.M. De Francesco, Giuffrè, Milano, 1957, p. 276 ss., il quale ne 
individuava un contenuto minimo indefettibile, consistente nel rispetto della libertà 
come valore assoluto. 
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costituzionalizzate23 e, soprattutto, non costituisce esclusivamente 
un limite all’esercizio delle libertà costituzionali. 
Differente è anche l’ambito di applicazione: entrambi gli 
istituti (sia l’ordine pubblico amministrativo, sia quello normativo) 
sono presenti nel diritto costituzionale24 e nel diritto comunitario25. 
Diversamente, nel diritto amministrativo26 e nel diritto penale27, 
                                                 
23 Vedi però quanto affermato da L. PALADIN,  voce Ordine pubblico, cit., p. 
132 secondo cui la distinzione tra ordine pubblico normativo e ordine costituzionale 
“si attenua o svanisce del tutto, qualora l’ordine costituzionale sia preso a sinonimo 
della Costituzione materiale, nel senso più ampio del termine, anziché essere desunto 
dalla Costituzione scritta”. 
24 Su cui si v. (i già citati) C. ESPOSITO, Libertà di manifestazione del pensiero e 
ordine pubblico, cit., p. 191 ss.; P. BARILE, La libertà di espressione del pensiero e le notizie false, 
esagerate e tendenziose, cit., c. 855 ss.; A. PACE, Il concetto di ordine pubblico nella Costituzione 
italiana, cit., p. 113 s.; L. PALADIN, voce Ordine pubblico, cit., p. 130 ss.; C. LAVAGNA, Il 
concetto di ordine pubblico alla luce delle norme costituzionali, cit., p. 359 ss.; G. CORSO, voce 
Ordine pubblico (dir. pubbl.), cit., p. 1057 ss.; A. CERRI, voce Ordine pubblico (dir. cost.), cit., 
p. 1 ss. 
25 Sulla nozione di ordine pubblico ideale nel diritto comunitario si v. per tutti 
F. ANGELINI, Ordine pubblico e integrazione costituzionale europea, cit., p. 23, secondo la 
quale “la teoria dei controlimiti potrebbe…essere intesa come prodromica 
all’eventualità, se mai ce ne fosse bisogno, di una sorta di eccezione di ordine pubblico 
costituzionale da opporre all’ordinamento comunitario e che la Corte intende come 
extrema ratio, oltre che come strumento di manifestazione e di resistenza della sovranità 
statale, coincidente con i principi supremi dell’ordinamento costituzionale deducibili 
come insieme dei principi fondamentali e dei diritti inviolabili della Costituzione”. 
L’A. inoltre mette in luce “la vaghezza della Corte costituzionale intorno ad una più 
puntuale identificazione dei principi supremi”, aggiungendo che la Corte medesima 
“per lo meno nei rapporti col diritto comunitario, non ha mai dato diretta applicazione 
a questa riserva – cioè all’eccezione di ordine pubblico –, ma sembra averla elaborata 
per il caso di necessità e a titolo di precauzione nell’eventualità che l’ordinamento 
comunitario possa adottare norme che si rivelino incompatibili con il nostro sistema 
costituzionale”.  
26 Sulla nozione di ordine pubblico nel diritto amministrativo si v. per tutti G. 
CORSO, voce Ordine pubblico nel diritto amministrativo, in Dig. disc. pubbl., X, Utet, Torino, 
1995, p. 437 ss.; ID., L’ordine pubblico, cit. 
27 Sulla nozione di ordine pubblico nel diritto penale si v. per tutti C. FIORE, 
voce Ordine pubblico (dir. pen.), cit., p. 1091 ss.  
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trova applicazione soltanto la nozione di ordine pubblico materiale, 
mentre, viceversa, il diritto civile28 e il diritto internazionale (sia 
pubblico29, sia privato30) sono caratterizzati dal mero ordine 
pubblico ideale. Si tratta, pertanto, di un concetto non solo 
polisemantico, ma anche trasversale31. 
                                                 
28 E’ evidente che a una identità di nozione (ordine pubblico) corrisponde una 
diversità di significati: nel codice civile l’ordine pubblico era – ed è – da intendere 
come limite di efficacia alle manifestazioni di autonomia negoziale dei privati. Sul 
punto si v. G. CORSO, voce Ordine pubblico (dir. pubbl.), cit., p. 1058, secondo cui 
l’ordine pubblico “nel codice civile opera cioè sul piano del possibile giuridico, 
precludendo la formazione e l’applicazione del nuovo diritto che si ponga in contrasto 
con esso”. Diversamente, nella legge di pubblica sicurezza, l’ordine pubblico costituiva 
un limite ad un’attività materiale, quale ad esempio la riunione. Pertanto, a dire dell’A., 
l’ordine pubblico “previsto nella legge pubblica sicurezza incide invece sulla sfera del 
lecito giuridico...non produce nuovo diritto, ma costituisce manifestazione di libertà”.  
29 In tal caso si parla di ordine pubblico in relazione al rispetto di quelle 
norme che regolano i rapporti tra Stati riconosciuti come vero e proprio ius cogens. 
Sulla nozione di ordine pubblico nel diritto internazionale pubblico si v. F. ANGELINI, 
Ordine pubblico e integrazione costituzionale europea, cit., p. 123. 
30 L’ordine pubblico, in tal caso, è inteso come limite al riconoscimento di 
efficacia interna di atti giuridici prodotti da altri ordinamenti. Sulla nozione de qua nel 
diritto internazionale privato si v. G. BARILE, voce Ordine pubblico (dir. inter. priv.), in  
Enc. dir., XXX, Giuffè, Milano, 1980, p. 1106 ss.; G. BADIALI, voce Ordine pubblico (dir. 
inter. priv. proc.), in Enc. giur. Trec., XII, Istit. Enc. It., Roma, 1990, p. 1 ss. 
31 Sul punto si v. le acute considerazioni di G. CORSO, voce Ordine pubblico (dir. 
pubbl.), cit., p. 1058 secondo cui la diversità di ambito di applicazione, ma anche il 
diverso modus operandi, fecero sì che gli interpreti formulassero distinte nozioni di 
ordine pubblico, a seconda del settore dell’ordinamento in cui esso veniva utilizzato. 
Peraltro, taluni di essi cercarono di costruire anche un concetto unitario di ordine 
pubblico., senza tuttavia raggiungere gli effetti desiderati: tutte le ricostruzioni 
(nessuna esclusa) si risolsero, infatti, nella estensione al diritto pubblico e al diritto 
penale di quella nozione ideale o normativa di ordine pubblico che caratterizzava gli 
altri settori dell’ordinamento. Secondo l’A. “poiché l’ordine pubblico civilistico o 
internazionalistico non può muoversi che sul piano dei principi e delle norme (solo un 
principio o una norma può giuridicamente impedire che un’altra regola – qual è, ad 
esempio, quella posta nello svolgimento di un potere di autonomia – abbia vigore), 
mentre l’ordine pubblico di polizia può essere concepito come situazione di fatto che 
si oppone ad un’attività di fatto sia come un principio o un complesso di principi che 
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A questo riguardo oggetto del presente lavoro non è l’ordine 
pubblico lato sensu, bensì una delle sue componenti materiali e, 
segnatamente, la sicurezza pubblica32.  
Tuttavia si è preferito iniziare questa trattazione con 
un’illustrazione, seppur breve, della nozione di ordine pubblico (e 
non di sicurezza pubblica) per due ragioni, l’una di merito e l’altra di 
metodo. Anzitutto, sono assai frequenti le occasioni, soprattutto nel 
linguaggio comune, in cui la locuzione ordine pubblico si 
sovrappone a quella di sicurezza pubblica. In secondo luogo, si 
agevola anche la lettura (e la comprensione), considerato che si ha a 




2. Segue: la sicurezza pubblica e le finalità del lavoro 
 
La sicurezza pubblica viene definita, sempre dall’art. 159, 
comma 2, cit., come “la sicurezza delle istituzioni, dei cittadini e dei 
loro beni”.  
Essa costituisce una delle componenti dell’ordine pubblico 
materiale e – al pari dell’ordine pubblico medesimo – è una nozione 
                                                                                                                            
delimita quella attività, ogni tentativo di trattazione unitaria approda alla nozione 
normativa di ordine pubblico (come principio o complesso di principi), come la sola 
che possa essere utilizzata in tutti i settori del diritto”. L’A. conclude affermando che 
vi sarebbero delle “conseguenze negative, dal punto di vista della libertà del cittadino, 
nell’ambito del diritto pubblico”. 
32 Sul punto si v. le voci enciclopediche di G. LANDI, voce Pubblica sicurezza, in 
Enc. dir., XXXVII, Giuffrè, Milano, 1988, p. 923 ss. e S. FOÀ, voce Sicurezza pubblica, 
in Dig. disc. pubbl., XIV, Utet, Torino, 1995, p. 127 ss. 
33 Così A. GUARNIERI, voce Ordine pubblico, cit., p. 156.  
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che, almeno nel diritto costituzionale, è in grado di assumere 
significati differenti.  
Ciò dipenderebbe, secondo un recente orientamento, 
dall’ambito di riferimento prescelto, dal punto di vista ritenuto 
rilevante, dal momento storico di evoluzione di un determinato 
ordinamento e, inoltre, dalle caratteristiche principali del 
medesimo34. 
Tradizionalmente, la sicurezza è una delle funzioni che lo 
Stato deve garantire per la sua conservazione e per il mantenimento 
dell’ordine interno35.  
L’istituto in esame designa altresì la funzione amministrativa 
volta proprio al conseguimento della sicurezza pubblica. 
Essa comporta, inoltre, un limite (ma anche una garanzia) 
all’agere dei cittadini. 
In altri termini, essa andrebbe a coincidere, nel primo caso, 
con il bene della vita (interesse pubblico) che lo Stato deve 
soddisfare, nella seconda ipotesi, con le modalità attraverso le quali 
la sicurezza pubblica medesima viene perseguita e, infine, 
                                                 
34 In tal senso T.F. GIUPPONI, La sicurezza e le sue dimensioni costituzionali, in 
http://www.forumcostituzionale.it/site/images/stories/pdf/documenti_forum/pape
r/0078_giupponi.pdf (pubblicato altresì in Diritti umani. Teorie, analisi e applicazioni (a 
cura di S. VIDA), Bologna, 2008); ID., La sicurezza e le sue dimensioni costituzionali, 
Bonomo, Bologna, 2008; nonchè ID., Sicurezza personale, sicurezza collettiva e misure di 
prevenzione. La tutela dei diritti fondamentali e l’attività di intelligence (Intervento al 
Seminario pubblico Sicurezza collettiva e diritti fondamentali, tenutosi il 26 settembre 2007 
presso il dipartimento di scienze giuridiche dell’Università di Ferrara),  in 
http://www.forumcostituzionale.it/site/images/stories/pdf/documenti_forum/pape
r/0043_giupponi.pdf . 
35 In tal senso G. ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo. Le principali 
manifestazioni dell’attività amministrativa, V, Giuffrè, Milano, 1959, p. 75 ss., nonché G. 
LANDI, voce Pubblica sicurezza, cit., p. 923.  
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nell’ultima accezione, come limite ai (o garanzia dei) diritti 
fondamentali. 
Sulla base di queste premesse, il presente lavoro, 
nell’analizzare le funzioni assunte dalla sicurezza pubblica nel diritto 
costituzionale, si articola in tre capitoli.  
Nel primo si ricostruisce il concetto de quo prima dell’entrata 
in vigore della Costituzione italiana, soffermando l’attenzione in 
particolare sull’istituto delle misure di prevenzione e sul ruolo 
rivestito dalle medesime soprattutto nell’Ottocento.  
Nel secondo capitolo si dà conto del ruolo che la sicurezza 
riveste nella Costituzione medesima.  
Nel terzo invece si tenta di fornire una risposta ad uno degli 
interrogativi che, sempre più di frequente, ricorrono negli odierni 
dibattiti: vale a dire se possano profilarsi (anche e, soprattutto, alla 
luce degli accadimenti degli ultimi anni) eventuali ed ulteriori 
modalità di intendere il concetto di sicurezza rispetto a quelle che 
furono le intenzioni del Costituente. 
Infine, per ragioni di organicità, occorre tener presente che 
questo lavoro non affronta gli aspetti della sicurezza pubblica né a 
livello internazionale36, né a livello comunitario37. Proprio in 
                                                 
36 Nell’ambito del diritto internazionale si è sempre cercato di assicurare un 
sistema di sicurezza collettiva regionale attraverso le Organizzazioni internazionali, 
quali l’ONU, l’OSCE e la NATO, le quali, come noto, perseguono scopi di 
mantenimento della pace e della sicurezza nel mondo. Per ulteriori approfondimenti si 
v. per tutti P. PUOTI, La PESC nella prospettiva del Trattato di revisione, in Studi 
sull’integrazione europea, 2008, p. 539 ss. 
37 Sul punto si v. P. PUOTI, La PESC nella prospettiva del Trattato di revisione, cit., 
p. 539 ss., secondo cui “finalmente è possibile riferirsi oggi all’U.E. come ad un 
soggetto politico sulla scena internazionale distinto dai suoi Stati membri, e 
considerarla non solo quale protagonista di una vera e propria politica di sicurezza e 
difesa comune, che sarà anche alleanza difensiva quando sarà operativa la clausola di 
solidarietà militare introdotta già dal trattato costituzionale e confermata da quello 
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relazione a tale ultimo aspetto, occorre rilevare che la politica estera 
e di sicurezza comune (c.d. PESC) caratterizza sì l’azione 
comunitaria sin dal Trattato di Maastricht del 199238, tuttavia si 
tratta pur sempre di un settore che non costituisce oggetto di 
competenze legislative da parte dell’Unione europea: invero, la 
PESC viene realizzata attraverso diversi atti (non legislativi), quali 
gli orientamenti, le strategie comuni, le posizioni e le azioni comuni. 
                                                                                                                            
attuale di revisione, ma anche quale perno di un sistema di sicurezza collettiva 
regionale”.  
38 In argomento si v. sempre P. PUOTI, La PESC nella prospettiva del Trattato di 
revisione, cit., p. 539 ss. La PESC viene poi affiancata da una “politica europea di 
sicurezza e difesa” (c.d. PESD), che viene in essere attraverso il Trattato di 
Amsterdam del 1997; inoltre, con il Trattato di Nizza si riesce ad introdurre nella 
PESC il concetto di cooperazione rafforzata, con esclusione però del settore della 
difesa e delle azioni con implicazioni militari. Tuttavia, è con il Trattato di Roma del 
2004 che si configura – o meglio si sarebbe configurata ove lo stesso fosse entrato in 
vigore – una vera e propria “politica di sicurezza e difesa comune” (c.d. PSDC): 
siffatto Trattato affermava la personalità giuridica dell’U.E. dandole un unico volto 
verso l’esterno con l’istituzione di una vera e propria figura costituzionale, quale il 
Ministro degli Affari Esteri (c.d. MAE), oltre ad un principio di servizio diplomatico 
dell’Unione da affiancare a quello degli Stati membri. Guardava con favore a tale 
ultimo Trattato la dottrina internazionalistica: in tal senso si è espressa P. PUOTI, La 
PESC nella prospettiva del Trattato di revisione, cit., p. 539 ss., secondo la quale “finalmente 
l’U.E. si sarebbe presentata come unico attore sulla scena internazionale, dove spesso 
si raccolgono voci critiche sull’impossibilità di individuare il giusto interlocutore nel 
complesso gioco delle competenze tra Stati membri CE ed UE, anche sul piano delle 
relazioni esterne e della politica estera, che caratterizza oggi il sistema UE/CE”. In 
senso opposto la prevalente dottrina costituzionalistica: in argomento si v. G. 
AZZARITI, Il Trattato costituzionale europeo: un corpo senz’anima, in Quad. cost., 2005, p. 413 
ss., a dire del quale si trattava di un atto ambiguo, la cui natura non poteva essere 
dedotta né dal tipo di procedimento di approvazione, né osservando il suo contenuto. 
Egli ritiene che ci si trovava dinanzi ad un documento normativo che guardava molto 
al passato, razionalizzandolo e consolidandolo, ma molto meno propenso a progettare 
il futuro: ciò che mancava era la capacità di fondazione di un’Europa politica, oltreché 
di un’Europa sociale. 
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A ciò va aggiunto che le norme introdotte dal Trattato di Lisbona39 
non faranno venir meno la struttura a doppio pilastro, per cui il 
ricorso ad atti legislativi (quelli cioè vincolanti per gli Stati membri) 
continuerà – per la PESC – ad essere escluso in modo categorico40.  
 
39 Occorre rilevare che il trattato di riforma mantiene molte, se non tutte, le 
novità che il trattato di Roma prevedeva in materia di PESC, risultando spogliato solo 
(si fa per dire) degli aspetti più squisitamente formali della natura “costituzionale” del 
suo predecessore: ad esempio, viene meno la figura del MAE, così come scompare 
ogni riferimento ai simboli dell’Unione. Tuttavia, proprio in relazione alla PESC, il 
trattato sull’Unione Europea si arricchisce di nuove importanti acquisizioni per il 
processo d’integrazione politica di un’Europa allargata, quali una figura unica di 
interlocutore esterno nell’Alto Rappresentante PESC, la possibilità per l’U.E. di 
concludere in prima persona accordi internazionali in materia di PESC e di avviare 
diverse forme di cooperazione rafforzata nel settore militare; infine viene consacrata 
nel testo la ex PESD, ora ridenominata “politica di sicurezza e di difesa comune” (c.d. 
PSDC) che costituisce forse la più importante novità del trattato di riforma, ma che 
era già prevista nel testo del trattato costituzionale. Per ulteriori approfondimenti sia 
ancora consentito rinviare alla esaustiva descrizione fornita da P. PUOTI, La PESC 
nella prospettiva del Trattato di revisione, cit., p. 539 ss. 
40 Per completezza occorre rilevare che gli atti comunitari in materia di 
sicurezza, anche se non assumono necessariamente carattere normativo, hanno un 
rilevo interpretativo innegabile. Si pensi, ad esempio, alla vicenda del congelamento 
dei conti correnti di soggetti di sospetta connivenza con il terrorismo: sul punto si v. 
Corte di Giustizia Europea, Grande sezione, 3 settembre 2008, C-402 e 415/05, Kadì, 
in For. it., 2008, IV, c. 465 ss.; nonché Trib. I° grado, 21 settembre 2005, T-315/01, 
Kadì, ivi, 2006, IV, c. 94 ss. 
CAPITOLO PRIMO 
 
LA SICUREZZA PUBBLICA NELL’ORDINAMENTO ITALIANO 
PRIMA DELL’ENTRATA IN VIGORE DELLA COSTITUZIONE 
 
 
SOMMARIO: 1. Una ricostruzione storica del concetto di sicurezza. – 1.1. Dalle 
comunità allo stato diffuso sino allo Stato liberale. – 1.1.1. La tutela della 
sicurezza pubblica nell’Italia liberale prima della unificazione. – 1.1.2. …e 
dopo la nascita del Regno d’Italia. – 1.2. Dagli ordinamenti liberal-
democratici alle Costituzioni del  secondo dopoguerra. – 2. La sicurezza 
pubblica in Italia prima dell’entrata in vigore della Costituzione. – 2.1. Le 
diverse ricostruzioni del concetto di sicurezza pubblica all’inizio del 
Novecento. – 2.2. La sicurezza pubblica (o meglio l’ordine pubblico) in 
epoca fascista. – 2.2.1. – Segue: ancora brevi cenni sulle misure di 
prevenzione. – 2.3. La diffidenza del Costituente nei confronti della 
nozione ordine pubblico e l’utilizzo della locuzione sicurezza. 
 
 
1. Una ricostruzione storica del concetto di sicurezza 
 
Il concetto di sicurezza è sempre stato alla base di ogni 
forma di convivenza sociale. Si ritiene pertanto di descrivere il ruolo 
da essa rivestito nelle diverse forme di Stato che si sono succedute 
nel corso dei secoli. 
 
 
1.1. Dalle comunità allo stato diffuso sino allo Stato liberale 
 
Sin dal momento in cui l’individuo entrò a far parte delle 
prime comunità (c.d. comunità allo stato diffuso) avvertì l’esigenza 
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di tutelare non solo se stesso, ma anche la comunità medesima, dal 
pericolo di eventuali aggressioni1. 
Agli inizi si cercò di realizzare questa tutela attraverso 
l’assunzione – nei rapporti privati – di una serie di reciproche 
obbligazioni. Esse si prefiggevano come scopo quello di regolare le 
attività dei componenti del gruppo e altresì di punire i 
comportamenti dei singoli che mettessero in pericolo la pacifica 
convivenza della collettività organizzata. 
A partire dal XVI° e XVII° secolo (quando cioè si 
consolidarono le monarchie nazionali, nacque il moderno concetto 
di Stato2 e venne elaborato il concetto della sovranità che ne è a 
fondamento) la sicurezza divenne invece una funzione che soltanto 
il sovrano aveva la facoltà di garantire. In proposito, si riteneva che 
il potere del sovrano medesimo derivasse dalle teorie 
contrattualiste3 e, segnatamente, costituisse una delle giustificazioni 
del patto sociale: in pratica, in cambio del riconoscimento del suo 
potere (da parte della collettività), egli avrebbe garantito una 
                                                 
1 In argomento sia consentito rinviare alla esaustiva descrizione fornita da 
T.F. GIUPPONI, Sicurezza personale, sicurezza collettiva e misure di prevenzione. La tutela dei 
diritti fondamentali e l’attività di intelligence, cit. 
2 In realtà il concetto di Stato venne utilizzato, per la prima volta, da Niccolò 
Machiavelli. Su questo aspetto si v. per tutti A. GRAMSCI, Note su Machiavelli, sulla 
politica e sullo Stato moderno, Einaudi, Torino, 1949.  
3 Sul contrattualismo si v. N. BOBBIO, Perché torna di moda il contrattualismo, in 
Mondoperaio, 1982, fasc. 11, p. 84 ss. Sul contrattualismo nel diritto costituzionale si v. 
invece quanto affermato da A. CERRI, Le problematiche ragioni del controllo di costituzionalità 
delle leggi, in Studi parlamentari e di politica costituzionale, 2004, fasc. 143, p. 7 ss.; ID., Dal 
contrattualismo al principio di maggioranza: approccio giuridico e approccio economico-matematico al 
processo politico, in Riv. trim. dir. pubbl., 1996, p. 613 ss. Sul contrattualismo nel diritto 
privato sia consentito rinviare a N. LIPARI, Sistematica giuridica e nuovo contrattualismo 
(relazione al Convegno su “La sistematica giuridica. Storia, teoria e problemi attuali” su 
iniziativa dell’Accademia Nazionale dei Lincei e dell’Istituto dell’Enciclopedia Italiana, 
Roma, 1-5 aprile 1986), in Riv. dir. civ., 1996, p. 225 ss. 
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pacifica convivenza tra gli individui e, dunque, la sicurezza dei 
medesimi. 
Ma quali erano in concreto i mezzi che nello Stato assoluto 
venivano utilizzati per garantire la sicurezza? Un’autorevole 
opinione ritiene che uno degli obiettivi principali del Sovrano fosse 
quello di accrescere la propria forza e, segnatamente, di espandersi a 
danno di altri Stati. E per realizzare il suo intento egli faceva 
generalmente ricorso allo strumento della guerra. Orbene, in questo 
contesto, la sicurezza consisteva soprattutto nel garantire la propria 
comunità di fronte a possibili aggressioni, di carattere militare, 
provenienti dall’esterno4.  
Le esigenze di tutela della sicurezza continuarono a rivestire 
un ruolo di primo piano anche nel momento in cui si andavano 
affermando le prime Costituzioni liberali5. In proposito, l’art. 1 
della Dichiarazione dei diritti della Virginia del 1776 previde che 
“tutti gli uomini sono per natura egualmente liberi e indipendenti, e 
                                                 
4 In ordine a questo aspetto si v. anche il recente contributo di T.F. 
GIUPPONI, La sicurezza e le sue dimensioni costituzionali, cit. 
5 Sul punto si v. le considerazioni di A. BALDASSARRE, voce Libertà (Problemi 
generali), XIX, in Enc. giur. Trec., Ist. enc. it., Roma, 1990, p. 10, il quale afferma che 
esse (le Costituzioni liberali) “non hanno più il carattere di un patto fra il Re ed alcuni 
ceti sociali o comunità locali, volto al riconoscimento o alla concessione di diritti o di 
privilegi, ma coinvolgono (ed è questa l’originalità dell’esperienza liberale) tutto il 
popolo e comportano la fissazione dei principi supremi impegnativi per tutti e ai quali, 
pertanto, deve conformarsi la convivenza civile e l’esercizio stesso del potere sovrano. 
Tuttavia, poiché solitamente le Carte costituzionali sono considerate derogabili dalle 
leggi ordinarie (c.d. costituzioni flessibili) in quanto manifestazioni, le une e le altre, dei 
medesimi poteri sovrani (Monarca e rappresentanza popolare), la concreta 
determinazione della consistenza dei principi costituzionali e, quindi, dei confini 
propri del campo di attività lasciato alla libertà dei privati è, in sostanza, riservata alla 
volontà della rappresentanza popolare (cui solitamente si congiunge quella regia 
attraverso l’istituto della sanzione), espressa dalla maggioranza parlamentare (maior 
pars) con la legge ordinaria (principio di legalità, riserva di legge)”. 
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hanno alcuni diritti innati di cui, entrando nello stato di società, non 
possono, mediante convenzione, privare o spogliare la loro 
posterità; cioè il godimento della vita, della libertà, mediante 
l’acquisto e il possesso della proprietà, e il perseguire e l’ottenere 
felicità e sicurezza”. Analogamente il IV° emendamento della 
Costituzione americana del 1787 sancì che “il diritto dei cittadini a 
godere della sicurezza per quanto riguarda la loro persona, la loro 
casa, le loro carte e le loro cose, contro perquisizioni e sequestri 
ingiustificati, non potrà essere violato6”. Allo stesso modo, l’art. 2 
della Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino del 1789 
stabilì che “lo scopo di ogni associazione politica è la conservazione 
dei diritti naturali e imprescrittibili dell’uomo. Questi diritti sono la 
libertà, la proprietà, la sicurezza e la resistenza all’oppressione”. 
Se è vero che la nozione di sicurezza caratterizzò le 
Costituzioni liberali, è altresì indubitabile che essa – al pari dei diritti 
individuali e dei compiti dello Stato – assunse, all’interno delle Carte 
medesime, un significato diverso rispetto al passato. Il pensiero 
liberale, infatti, si preoccupava di tutelare esclusivamente quei beni 
che, per la loro realizzazione, prevedevano un’astensione non solo 
da parte dei pubblici poteri, ma anche dei consociati (le c.d. libertà 
negative7).  
                                                 
6 Sul punto si veda anche quanto previsto dal II emendamento, in virtù del 
quale “essendo necessaria alla sicurezza di uno Stato liberto una ben ordinata milizia, il 
diritto dei cittadini di tenere e portare armi non potrà essere violato”. 
7 In argomento e, più in generale, sul significato della nozione “libertà” (e 
sulla relativa letteratura) sia consentito rinviare ad A. BALDASSARRE, voce Libertà 
(Problemi generali), cit, p. 10, secondo cui “nello Stato liberale…la libertà negativa 
connota l’esistenza in via di principio di uno spazio riservato all’individuo, uno spazio 
nel quale questi è sovrano e libero da interferenze altrui, uno spazio nel quale neppure 
lo Stato, che pur è titolare della forza sovrana che gli deriva dall’essere l’istituzione 
rappresentativa dell’intera collettività nazionale può entrare. Dominium (individuale) e 
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Ciò non significa che la sicurezza non fosse assicurata, 
semplicemente differivano le modalità di intervento da parte dello 
Stato: se nelle epoche precedenti era infatti sufficiente mantenere la 
pacifica convivenza tra gli individui in sé per sé, nello Stato liberale 
la tutela della sicurezza era forse indiretta. Lo Stato doveva cioè, in 
primis, garantire che i singoli (in realtà, soltanto coloro che 
appartenevano ai ceti sociali più abbienti) potessero esercitare 
compiutamente i diritti loro riconosciuti dalle Carte costituzionali8. 
E nel momento in cui ciò avveniva, si tutelava altresì – ecco perché 
in maniera indiretta – la loro sicurezza.  
Inoltre, nella Francia liberale, lo Stato si faceva carico di 
garantire i diritti delle élites (e quindi anche la loro sicurezza) 
utilizzando soprattutto l’istituto delle c.d. misure di prevenzione.  
Esse – che nacquero sotto l’influenza delle concezioni 
penalistiche di orientamento liberale, andandosi ad affiancare alla 
legislazione penale – erano (e sono tuttora) dei provvedimenti 
restrittivi delle libertà che venivano irrogate nei confronti di 
determinate categorie di soggetti, senza che questi avessero 
commesso previamente dei reati, ma sol sul presupposto della loro 
pericolosità sociale.  
                                                                                                                            
imperium (statale), signoria (Herrschaft) e sovranità (Souveranitat), libertà e potere 
pubblico divengono, pertanto, i poli strutturali di un sistema costituzionale, quello 
liberale, nel quale, per la prima volta nella storia, alla libertà del singolo viene riservata 
in via di principio una propria area, un campo di attività poste al riparo di interferenze 
altrui”. L’A. ritiene inoltre che la libertà negativa coinciderebbe “con il concetto di 
privacy: è l’esser lasciati soli, è l’aver diritto a una sfera privata, a uno spazio 
inaccessibile agli altri”. 
8 Sul punto si v. l’art. 4 della Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino, 
secondo cui “la libertà consiste nel poter fare tutto ciò che non nuoce ad altri; così 
l’esistenza dei diritti naturali di ciascun uomo non ha altri limiti che quelli che 
assicurano agli altri membri della società il godimento di questi diritti. Questi limiti 
non possono essere determinati che dalla legge”. 
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Ma quali erano i destinatari delle misure in esame? Anzitutto 
i mendicanti9 e i vagabondi10.  
I primi (definiti anche accattoni) erano quelli che avevano 
l’abitudine di chiedere pubblicamente le elemosina (la c.d. questua). 
Erano dunque necessari due elementi per configurare la fattispecie: 
l’abitualità e la pubblicità. Di conseguenza, una persona bisognosa 
che in un momento di assoluta necessità tendeva la mano non 
poteva dirsi mendicante. Allo stesso modo neppure una questua 
richiesta in un luogo privato poteva integrare l’accattonaggio, 
giacché si riteneva che detto istituto costituisse esclusivamente una 
perturbazione della pace e della sicurezza pubblica. 
Alla seconda categoria appartenevano invece coloro che non 
avevano un domicilio certo, né mezzi di sussistenza e che non 
esercitavano abitualmente né un mestiere, né una professione. 
Orbene, poiché i mendicanti erano privi di mezzi, si riteneva (o 
meglio si presumeva) che l’unica risorsa a loro disposizione per 
vivere fosse quella di utilizzare i proventi derivanti da fatti illeciti. 
Tuttavia, stando così le cose, veniva messa a repentaglio anche la 
sicurezza della collettività.  
Di conseguenza, sia le prime leggi repubblicane francesi, sia i 
codici penali (sia quello del 1810, sia quello del 1832), sia le ulteriori 
leggi del 1863 inflissero misure severissime (in realtà, delle vere e 
proprie pene) nei riguardi di entrambe le categorie. 
                                                 
9 Su cui si v. per tutti G. SAREDO, voce Accattonaggio o mendicità (Dir. amm., dir. 
pen.), in D.I., I, Torino, 1884, p. 250 ss. 
10 Su questa categoria si v. per tutti E. FLORIAN, G. CAVAGLIERI, I vagabondi. 
Studio sociologico-giuridico, Fratelli Bocca, Torino, 1897-1900. 
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In ogni caso, queste misure non costituirono un caso isolato: 
invero, esse vennero utilizzate anche dagli Stati italiani del periodo 
pre-unitario. 
 
   
1.1.1. La tutela della sicurezza pubblica nell’Italia liberale prima della 
unificazione  
 
Sulla scorta dell’esperienza francese, anche nell’Italia 
dell’Ottocento, si fece ricorso alle misure di prevenzione ante-
delictum: a tal proposito, il Codice delle Due Sicilie del 181911, il 
Codice austriaco del 180312 (il cui ambito di applicazione venne 
esteso nel 1815 al Regno Lombardo-Veneto), il Codice penale 
parmense del 182013, il Codice sardo del 183914, ma anche il 
Regolamento di polizia del 1832 allegato al Codice penale di Papa 
Gregorio XVI15 presentavano, in merito alle predette misure, non 
                                                 
11 Su cui si v. per tutti S. VINCIGUERRA, Codice per lo Regno delle due Sicilie 
(1819), Cedam, Padova, 1996.  
12 Sul quale si v. per tutti S. VINCIGUERRA, Codice penale universale austriaco 
(1803), Cedam, Padova, 2001. 
13 Su cui si v. S. VINCIGUERRA, Diritto penale dell’Ottocento. I codici preunitari e il 
codice Zanardelli, Cedam, Padova, 1993.  
14 Su cui si v. per tutti S. VINCIGUERRA, Codice penale per gli Stati di S.M. il Re di 
Sardegna (1839), Cedam, Padova, 1993. Siffatto codice, che ha subito una profonda 
influenza da parte del Codice parmense, si caratterizza per il fatto di spostare delitti 
considerati privati nell’ambito di quelli pubblici, “preconizzando così”, a dire dell’A., 
“quella tendenza alla pubblicizzazione esasperata degli interessi attuata dal codice”. 
15 Sul quale si v. per tutti S. VINCIGUERRA, Regolamenti penali di Papa Gregorio 
XVI per lo Stato Pontificio (1832), Cedam, Padova, 2000. A dire dell’A., la dominazione 
francese, anche se a Roma durò soltanto cinque anni, incise profondamente sul 
quadro istituzionale dello Stato pontificio. E siffatta influenza la si può rinvenire 
proprio (e soprattutto) nel Codice in esame, a cui toccò il compito di portare a termine 
la prima codificazione del diritto degli Stati pontifici dopo la Restaurazione. 
 21 
pochi elementi in comune con i codici d’oltralpe. Basti pensare che 
erano pressoché equivalenti le disposizioni che definivano i concetti 
di mendicante e di vagabondo; così come erano quasi simili le 
misure (o meglio le pene16) che potevano essere irrogate nei loro 
confronti. 
Vi era poi il Codice penale del Gran Ducato di Toscana del 
185317, il quale disciplinò altresì la fattispecie della c.d. ciurmeria e 
illecita mendicanza. In virtù di tale istituto, si riteneva che 
costituissero un pericolo per la sicurezza pubblica non solo i 
mendicanti e i vagabondi, ma anche tutti coloro che cercavano di 
ingannare la popolazione utilizzando qualsiasi artifizio o raggiro. 
Nel 1859 venne emanato, con legge n. 3783 del 20 
novembre, il Codice penale sardo18. Esso – che recepì gran parte 
del Codice penale di Carlo Alberto del 183919 e che costituì, 
eccezion fatta per la Toscana, la legge penale dell’Italia unita sino 
                                                 
16 Sul punto occorre rilevare che nella prima metà dell’Ottocento non si era 
ancora configurato un autonomo diritto alla prevenzione: ciò significa che, in assenza 
di fatti obbiettivamente lesivi di beni giuridici, potevano essere elevate a fattispecie di 
reato anche quelle condotte sintomatiche di una condizione soggettiva di pericolosità. 
17 Esso rimase in vigore per la sola Toscana sino all’entrata in vigore del 
Codice penale del 1889. In argomento si v. per tutti S. VINCIGUERRA, Codice penale pel 
Granducato di Toscana, Cedam, Padova, 1995. 
18 Su questo codice si v. S. VINCIGUERRA, I Codici penali sardo-piemontesi del 
1839 e del 1859, in Diritto penale dell’Ottocento. I codici preunitari e il codice Zanardelli, cit., p. 1 
ss. Esso presentava, a dire dell’A., rilevanti novità soprattutto con riferimento alla 
commisurazione delle pene e costituiva una riedizione (del Codice del 1839) imposta 
soprattutto dal mutamento del quadro politico (che, come noto, esigeva la ricerca 
dell’uniformità con l’ordinamento penale di altre province in procinto di riunirsi al 
Regno sardo), nel quale era necessario tener conto sia del deterioramento dei rapporti 
con la Santa Sede, sia dell’armonizzazione del diritto penale con i principi dello 
Statuto. 
19 Esso si segnala per essere stato, tra i codici penali pre-unitari, quello che 
ebbe una più lunga durata. 
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all’entrata in vigore del Codice Zanardelli – si preoccupava di 
garantire la sicurezza pubblica punendo i vagabondi20 con la 
sanzione dell’ammonizione21.  
Siffatto provvedimento – che apparve per la prima volta nel 
Regolamento per le materie civili e criminali del Ducato di Genova 
del 181522 – veniva irrogato da un Pretore quando vi erano dei 
sospetti che i predetti individui potessero commettere dei reati e 
consisteva in un avviso, nel quale essi venivano esortati a trovare un 
lavoro stabile, a vivere onestamente e a non dar luogo a ulteriori 
sospetti. Oltre a ciò, l’ammonizione comportava una limitazione 
alle libertà individuali degli stessi vagabondi.  
Lo scopo di questo strumento era dunque quello di arginare 
la pericolosità sociale di queste categorie di soggetti, garantendo in 
tal modo la sicurezza degli altri. O almeno si pensava di riuscirci. 
                                                 
20 Sul punto si rinvia a S. VINCIGUERRA, I Codici penali sardo-piemontesi del 1839 
e del 1859, in Diritto penale dell’Ottocento. I codici preunitari e il codice Zanardelli, cit., p. 1 ss. 
21 Sull’istituto dell’ammonizione si v. per tutti L. LUCCHINI, voce Ammonizione, 
in D.I., III, Torino, 1895, p. 23 ss. Occorre far presente sin da subito che esistevano 
due specie di ammonizione, una di natura repressiva e un’altra avente uno scopo 
preventivo. La prima (che non interessa in questa sede) veniva applicata dai magistrati, 
solo o congiuntamente ad altra pena di polizia, attraverso un giudizio formale 
terminante con una sentenza, nei riguardi di un individuo che avesse già commesso un 
reato.  
22 Per completezza va aggiunto che nel Codice del Regno delle Due Sicilie del 
1819 l’ammonizione era denominata “publica riprensione”; infine, l’ammonizione 
medesima venne disciplinata anche dal Regolamento toscano di polizia punitiva del 22 
ottobre 1849, che autorizzava i delegati del Governo a infliggere ammonizioni verbali. 
Infine, siffatto istituto caratterizzava anche (e soprattutto) il sistema britannico: esso 
differiva dall’Italia liberale, giacché la misura veniva irrogata non dall’autorità di 
pubblica sicurezza, bensì dai giudici di pace, intesi come “custodes e conservatores pacis”; in 
buona sostanza, essi, attraverso la facoltà di ammonire individui pericolosi, avevano il 
compito di conservare la pace in ciascun comune e, dunque, la sicurezza della 
collettività. In argomento sia consentito rinviare a CIONCI, La legge di polizia sulle persone 
sospette, Tipografia Trinchi, Rieti, 1880. 
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Non va infatti dimenticato che i vincoli cui venivano sottoposti gli 
ammoniti erano spesso assai stringenti. E quindi, non poche volte 
capitava che essi non riuscissero a rispettarli e incorressero nella 
conseguente sanzione penale. 
A differenza dei vagabondi, i presunti accattoni potevano 
invece mendicare, senza incorrere, nel contempo, in alcuna 
sanzione, ma sol quando avessero ricevuto la licenza dell’autorità 
municipale e con il visto dell’autorità di pubblica sicurezza; e, 
inoltre, quando avessero destinato il denaro raccolto non al proprio 
sostentamento, bensì a scopi di carattere religioso. Ergo: se ad essi la 
questua non serviva per vivere, allora non avrebbero potuto 
neanche arrecare alcun pericolo alla sicurezza degli altri componenti 
della collettività. E, dunque, nei loro confronti non aveva senso 
irrogare alcuna misura23. 
Infine, una menzione particolare meritano i c.d. 
provvedimenti provvisori di pubblica sicurezza del dicembre 1851 
(e trasformati nella legge 26 febbraio 1852, n. 133924). Essi – che 
rimasero in vigore soltanto per un periodo determinato e, 
segnatamente, per due anni25 – ebbero una rilevante importanza 
                                                 
23 Occorre rilevare che a siffatti criteri si ispirarono non pochi provvedimenti 
(sia dell’autorità amministrativa, sia dell’autorità giudiziaria) anche successivi alla 
nascita del Regno d’Italia. In proposito, la Cassazione (Cass. Palermo, 7 settembre 
1876, nonché Cass. Firenze, 8 luglio 1876, entrambe richiamate da G. SAREDO, voce 
Accattonaggio o mendicità (Dir. amm., dir. pen.), cit., p. 272) ribadì che colui il quale 
raccoglieva le oblazioni spontanee fatte dai fedeli per ragioni religiose, anche non 
essendo un ministro di culto, non commetteva reato di questua.  
24 Su cui si v. G. CORSO, L’ordine pubblico, cit., p. 263; nonché I. MEREU, Cenni 
storici sulle misure di prevenzione nell’Italia liberale (1852 – 1894), in Le misure di prevenzione, 
(Atti del Convegno di studio svoltosi ad Alghero, 26-28 giugno 1974), Giuffrè, 
Milano, 1975, p. 197 ss. 
25 Di fatto il Ministro dell’Interno pro tempore in data 10 gennaio 1854 
presentava in Senato un nuovo progetto di legge chiedendone, contestualmente, 
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non solo perché furono, con ragionevole probabilità, le leggi più 
significative per la tutela della sicurezza pubblica, ma anche perché 
costituirono le prime misure di prevenzione adottate nell’Italia 
liberale26.  
Sulla scorta di questi provvedimenti, appena due anni dopo, 
venne emanata la legge 8 luglio 1854, n. 6, il c.d. ordinamento della 
pubblica sicurezza27. Essa, tra le altre cose, stabilì l’aumento 
dell’organico delle guardie di pubblica sicurezza, l’obbligo per i 
cittadini di ottemperare all’invito dei funzionari di  pubblica 
sicurezza presentandosi nei loro uffici, la chiusura serale degli 
esercizi, nonché la facoltà, in capo agli intendenti, di pubblicare 
regolamenti recanti le misure di polizia che potevano essere irrogate 
in caso di violazione dei precetti. Tutto ciò al fine di garantire non 
solo l’ordine nei pubblici spettacoli, ma soprattutto una migliore 
tutela della quiete pubblica e, dunque, la sicurezza dell’intera 
collettività. 
L’ultimo provvedimento riguardante la sicurezza pubblica 
emanato nell’Italia pre-unitaria fu la legge 13 novembre 1859, n. 
3720, il c.d. ordinamento dell’amministrazione della pubblica 
sicurezza28. Essa ampliò l’ambito di applicazione dell’istituto 
dell’ammonizione, ricomprendendovi nuovi individui, come ad 
esempio, i grassatori, i ladri, i truffatori, i borsaioli e i ricettatori; e, 
                                                                                                                            
l’urgenza in vista appunto della vicina scadenza della legge in vigore. E, l’urgenza 
medesima venne giustificata mettendo in luce, nella relazione illustrativa alla legge, gli 
ottimi risultati prodotti dalla normativa promissoria del 1852. Per una descrizione più 
esaustiva sia consentito rinviare a G. CORSO, L’ordine pubblico, cit., p. 264. 
26 Lo scopo delle medesime era quello di punire i vagabondi, gli oziosi e le 
persone sospettate per furti di campagna. Sul punto si v. sempre G. CORSO, L’ordine 
pubblico, cit., p. 264. 
27 Su cui si v. G. CORSO, L’ordine pubblico, cit., p. 264. 
28 Su cui si v. G. CORSO, L’ordine pubblico, cit., p. 265. 
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inoltre, obbligò i vagabondi e gli oziosi a fissare un domicilio. A 
siffatta normativa si ispirò il legislatore del Regno d’Italia. 
 
 
1.1.2. …e dopo la nascita del Regno d’Italia 
 
All’incipit del Regno d’Italia vennero adottati una serie di 
provvedimenti che avevano come scopo quello di garantire proprio 
la sicurezza dei cittadini.  
Anzitutto, la legge Pica del 15 agosto 1863: attraverso di essa 
il Governo italiano – che doveva affrontare l’emergenza del 
brigantaggio29 – creò, secondo una felice espressione, una sorta di 
costituzione materiale penale, affidando alla polizia le funzioni di 
prevenzione e di governo delle classi pericolose30. 
In seguito venne approvata la legge 20 marzo 1865, n. 2248, 
allegato B (c.d. legge di pubblica sicurezza, d’ora innanzi breviter 
legge di p.s.). Questa normativa – che riproduceva largamente la 
                                                 
29 Secondo un’attenta ricostruzione fornita da M. SBRICCOLI, Caratteri originari 
e tratti permanenti del sistema penale italiano, in Storia d’Italia (Annali 14, Legge, Diritto e 
Giustizia), Einaudi, Torino, 1988, p. 488, “la cultura giuridica italiana venne colta 
impreparata dalla vicenda legislativa innescata dall’emergenza meridionale..[giuristi tra i 
più autorevoli] temevano seriamente per la sopravvivenza del Regno appena nato, che 
era effettivamente e gravemente minacciata. Pensavano, di conseguenza, che una tale 
emergenza potesse giustificare ciò che si stava facendo, e che non ci fossero altre vie 
da seguire”. 
30 In tal senso si è espresso M. SBRICCOLI, Caratteri originari e tratti permanenti del 
sistema penale italiano, cit., p. 488, secondo cui “La legge Pica...introdusse per la prima 
volta nel sistema punitivo italiano alcuni istituti e diversi principi che poi, perpetuatisi 
con il passaggio in successive leggi di pubblica sicurezza e quindi nei numerosi testi 
unici che si susseguirono dagli anni Settanta in poi, mutati di nome e adeguati nei 
contenuti, restavano nell’ordinamento arrivando, in alcuni casi, fino ai nostri giorni...la 
legge dava al Governo la facoltà di assegnare, per non più di un anno, un domicilio 
coatto agli oziosi, vagabondi, sospetti, camorristi e manutengoli”. 
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legge n. 3720, cit.31 – rivestì una fondamentale importanza per il 
diritto costituzionale (ma anche per il diritto penale), giacché fu 
proprio con essa che si configurò un autonomo diritto alla 
prevenzione, distinto da quello penale: le fattispecie riguardanti 
vagabondi e mendicanti32 vennero infatti espunte dai codici penali e 
trasferite nell’ambito della medesima33.  
                                                 
31 Su cui si v. supra n. 1.1.1. 
32 La legge di p.s. prevedeva diverse disposizioni sui provvedimenti 
amministrativi che potevano essere adottati nei confronti dei mendicanti nei luoghi nei 
quali non vi fosse alcun ricovero di mendicità. In proposito, l’art. 67 stabiliva che “nei 
Comuni per i quali non è stabilito un ricovero o nei quali vi sia insufficiente, agli 
individui non validi al lavoro che non abbiano mezzi di sussistenza, né parenti tenuti 
legalmente a somministrarli loro, riceveranno dall’autorità municipale un certificato di 
indigenza e di inabilità al lavoro che, se riporta il visto dell’autorità politica del 
circondario varrà per l’indigente come permesso di mendicare nel territorio del 
circondario stesso. Dove già sono stabiliti ricoveri per i poveri in uno o più comuni di 
un circondario il mendicante non potrà in essi questuare, in ogni altro caso la questua 
è proibita”. Inoltre, l’art. 85 del Regolamento 18 maggio 1865 per l’esecuzione della 
legge di p.s. disponeva che “le amministrazioni dei ricoveri di mendicità ogniqualvolta 
in detta facoltà loro fatta dall’art. 69 della legge, rilasciano un ricoverato, devono darne 
avviso immediato all’autorità locale di pubblica sicurezza. Devono inoltre, quando ne 
siano richieste, giustificare presso il Prefetto, o il Sotto-Prefetto, le disposizioni da essa 
date a tale riguardo. Quando venga a risultar loro che un mendicante, mandato al 
ricovero abbia mezzi di sostentamento, debbono avvertire le autorità di pubblica 
sicurezza., perché lo faccia riprendere e consegnare ai tribunali per l’opportuno 
provvedimento”.  
Inoltre, la legge di p.s. si caratterizzava per il fatto di distinguere i mendicanti 
in due categorie, validi e invalidi dal lavoro. Siffatta distinzione riguardava non 
l’essenza del reato, bensì la misura della pena. In particolare, l’art. 68 della predetta 
legge puniva chi della mendicità faceva un mestiere o una professione e, pertanto, il 
mendico era assimilato al vagabondo. Tuttavia, nonostante la distinzione della legge, 
secondo un certo orientamento, non era per nulla agevole fornire una definizione di 
mendicante invalido: invero, era necessario fare riferimento alle circostanze, ai fatti e 
alle condizioni locali o temporanee, come ad esempio una crisi industriale che metteva 
sul lastrico un numero considerevole di operai, ovvero una pubblica calamità o anche 
un’epidemia ovvero un terremoto. Insomma, la determinazione dell’invalidità era 
rilasciata, anche in tal caso, al prudente apprezzamento dei giudici (in questi termini G. 
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Inoltre, all’interno della stessa legge di p.s., vennero previste 
ulteriori disposizioni riguardanti le altre classi ritenute pericolose 
per la società: in particolare, non pochi erano i provvedimenti che 
potevano essere irrogati nei confronti dei viandanti, dei liberati dal 
carcere34 e degli stranieri da espellere dal Regno. 
                                                                                                                            
CURCIO, Commentario teorico-pratico della legge di Pubblica sicurezza, Unione tipografico-
editrice, Torino, 1891).  
Quanto alla pena irrogata, la legge di p.s. prevedeva che qualora il mendicante 
fosse stato invalido e, soprattutto, non avesse avuto chi lo poteva sostenere, orbene 
egli doveva essere ricoverato per ordine dell’autorità giudiziaria in qualche istituto di 
carità finanziato dagli enti curativi locali ovvero dal comune, atteso che detti istituti 
effettuavano anche un servizio non solo di pietà, ma anche di pubblica sicurezza. 
Invece, il mendicante ritenuto valido era condannato all’arresto fino a cinque giorni e, 
se recidivo, la pena poteva essere protratta sino ad un mese. Alla luce di quanto 
asserito è evidente che il criterio discretivo delle misure di prevenzione (o delle pene) 
adottate nei confronti dei mendicanti validi o invalidi si collega con il concetto di 
libertà; in pratica, mentre il mendicante abile al lavoro, scontata la pena, veniva 
rimesso in libertà, l’altro, nell’ipotesi in cui fosse privo di parenti obbligati agli 
alimenti, doveva essere rinchiuso nel ricovero di mendicità sino a quando non fossero 
cessate le cause di invalidità che ne avevano comportato il ricovero. Qualora poi il 
mendicante fosse evaso dall’istituto dove era ricoverato, veniva punito soltanto se 
colto di nuovo a mendicare; e ciò in ragione del fatto che non era prevista la possibilità 
di essere punito come se fosse evaso da un luogo di pena. Da ciò ne consegue che 
l’ulteriore criterio discretivo (tra mendicanti validi e invalidi) era costituito dal tipo di 
provvedimenti adottati, per cui, sempre con riferimento al mendicante invalido, egli 
poteva essere oggetto, come visto, di provvedimenti amministrativi e non anche di 
sanzioni penali. Per approfondimenti sul punto sia consentito rinviare, ancora una 
volta, a G. SAREDO, voce Accattonaggio o mendicità (Dir. amm., dir. pen.), cit., p. 250 ss. 
33 Per una puntuale ricostruzione delle misure di prevenzione nell’Italia unita 
sia consentito rinviare a G. AMATO, Individuo e autorità nella disciplina della libertà personale, 
Giuffrè, Milano, 1967, Giuffrè, Milano, 1967, p. 223 ss., nonché a G. CORSO, L’ordine 
pubblico, cit., p. 259 ss. 
34 Su cui si v. anche la circolare del 1 settembre 1871 dei Ministri dell’Interno 
e di Grazia e giustizia, in cui si affermò che il servizio di pubblica sicurezza costituiva 
il completamento dell’amministrazione della giustizia punitiva (“all’autorità di pubblica 
sicurezza è affidato il compito di prevenire i reati e di coadiuvare i magistrati 
nell’esercizio del potere repressivo, sia somministrando prove o indizi, sia 
concorrendo nell’esecuzione dei loro ordini, in occasione di procedimenti penali”); e, 
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Oltre all’ammonizione35, la legge di p.s. previde le misure di 
prevenzione della vigilanza speciale36 e del domicilio coatto.  
L’ammonizione, come visto, era un provvedimento 
esclusivamente preventivo, disposto nell’interesse della sicurezza 
pubblica37. In proposito, la giurisprudenza della Cassazione ebbe 
                                                                                                                            
proprio per raggiungere siffatto scopo, era necessario che coloro i quali dirigevano le 
carceri, avvisassero dell’uscita dei carcerati l’autorità locale di pubblica sicurezza.; la 
quale, a sua volta, aveva il compito di avvisare quella del circondario verso cui era 
diretto l’ex carcerato. Per approfondimenti si v. G.CURCIO, Commentario teorico-pratico 
della legge di Pubblica sicurezza, cit., p. 1 ss.  
35 Su cui v. supra n. 1.1.1. In particolare, l’art. 105 legge di p.s. prevedeva due 
requisiti affinché l’istituto si potesse applicare: anzitutto che il soggetto fosse designato 
dalla voce pubblica come abitualmente colpevole di delitti di omicidio, lesione 
personale, minaccia, violenza o resistenza alla pubblica autorità, incendio, associazione 
per delinquere, furto, rapina, estorsione e ricatto, truffa, appropriazione indebita e 
ricettazione o favoreggiamento di tali delitti; la seconda condizione invece prevedeva 
che il soggetto fosse stato colpito da più sentenze di condanna o sottoposto a giudizio 
ancorché questo fosse concluso con sentenza assolutoria per non provata reità, 
ovvero fosse incorso in procedimenti nei quali fosse stata pronunciata sentenza od 
ordinanza di non farsi luogo a procedimento penale per insufficienza di prove. Da un 
punto di vista procedurale, il procedimento aveva inizio con una denuncia scritta 
presentata dagli ufficiali di pubblica sicurezza ovvero dai carabinieri. Alcune modifiche 
vennero apportate con la legge 5 luglio 1871: essa ampliò l’area dei soggetti suscettibili 
di essere ammoniti; privò del potere di ammonizione i carabinieri reali e gli altri agenti 
di pubblica sicurezza e, infine, per ciò che concerne l’attivazione d’ufficio del 
procedimento, stabilì che non fosse sufficiente fare esclusivo riferimento alla voce 
pubblica e alla notorietà dell’individuo sospetto. Per maggiori approfondimenti si 
rinvia a G. CURCIO, Commentario teorico-pratico della legge di Pubblica sicurezza, cit., p. 1 ss. 
36 In argomento si v. per tutti C. GATTESCHI, Della vigilanza speciale dell’autorità 
di pubblica sicurezza  e di altri istituti di prevenzione, Tipografia Fioretti, Firenze, 1895. 
37 Sul punto si v. la definizione di C. GATTESCHI, Della vigilanza speciale 
dell’autorità di pubblica sicurezza  e di altri istituti di prevenzione, cit., p. 1 ss. secondo cui si 
aveva a che fare con un “diffidamento in forza del quale autorevolmente si avverte 
l’individuo delle conseguenze in cui può incorrere se delle fategli avvertenze non fosse 
per tener conto”. 
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modo di sottolineare che si trattava di un atto di amministrazione 
politica e non di giustizia punitiva, meno che mai di una pena38.  
Quanto alla vigilanza speciale – utilizzata per la prima volta 
in un senato-consulto francese del 1804 e ripresa anche da alcuni 
Stati prima dell’unificazione – comportava, in capo ai soggetti che 
vi fossero sottoposti (per lo più individui condannati per reati 
contro la sicurezza dello Stato), l’obbligo di designare il luogo ove 
intendessero dimorare. A ciò va aggiunto che essi avrebbero dovuto 
recarsi immediatamente presso detta residenza, senza la possibilità 
di modificare l’itinerario prescritto (che era contenuto in 
un’apposita carta di via). Infine, una volta arrivati, avevano 
l’ulteriore obbligo di presentarsi dinanzi alla locale autorità di 
pubblica sicurezza39.  
Ratio dell’istituto era, dunque, quella di evitare che un 
individuo, una volta espiata la pena, potesse arrecare pericoli per la 
sicurezza pubblica 
Sicché, come autorevolmente sostenuto, la vigilanza speciale 
si prefiggeva il medesimo scopo dell’ammonizione, “essendo 
                                                 
38 In tal senso Cass. Torino, 25 luglio 1874, citata da I. SERRA, L’ammonizione 
per oziosità, vagabondaggio e sospetto di reati: studio sulla legge vigente di Pubblica Sicurezza e sulla 
proposta di riforma della legge istessa presentata dal Ministro Depretis, Unione tipografico-
editrice, Torino, 1885. 
39 Occorre rilevare che siffatta autorità rivestiva un ruolo di primo piano: 
invero, se la persona sottoposta alla vigilanza speciale intendeva cambiare dimora, 
doveva indicare il luogo ove intendesse trasferirsi e, soprattutto, doveva darne 
comunicazione, almeno tre giorni prima, alla predetta autorità; la quale, a sua volta, 
poteva vietare la residenza in determinati luoghi. Inoltre, l’autorità di pubblica 
sicurezza medesima poteva, in caso di fondati sospetti di reato, procedere a 
perquisizioni personali e domiciliari. In argomento si v. I. SERRA, L’ammonizione per 
oziosità, vagabondaggio e sospetto di reati: studio sulla legge vigente di Pubblica Sicurezza e sulla 
proposta di riforma della legge istessa presentata dal Ministro Depretis, cit., p. 1 ss. 
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comune alle due misure quello di meglio provvedere alla tutela delle 
persone, della proprietà e della sicurezza40”. 
Il domicilio coatto41 veniva invece imposto nei confronti di 
coloro (oziosi e vagabondi recidivi) che potessero costituire un 
pericolo permanente per la sicurezza pubblica del luogo in cui 
vivevano. In ragione di ciò, tale misura agli inizi, e cioè con il 
Codice penale del 1859, vietava di stabilire il domicilio in un 
determinato luogo e, segnatamente, in quello di residenza; in 
seguito, la legge di p.s. previde l’(ulteriore) obbligo di dimorare per 
un certo periodo di tempo in una predeterminata località (in genere 
una piccola isola42), differente da quella dell’ordinaria residenza.  
A ciò va aggiunto che, a partire dal 1871, la misura in esame 
venne applicata anche nei confronti degli ammoniti e dei sottoposti 
alla vigilanza speciale che non avessero rispettato le prescrizioni 
dell’autorità di pubblica sicurezza. 
Tuttavia, col passare del tempo, il domicilio coatto diventò 
uno strumento capace non tanto di garantire la sicurezza, bensì di 
                                                 
40 In tal senso C. ASTENGO e G. SANDRI, La nuova legge sulla pubblica sicurezza 
con riferimento anche alle disposizioni in vigore sul personale di P.S. e a quelle di polizia giudiziaria, 
Cecchini, Roma, 1889, i quali tuttavia sottolineano come l’ammonizione sia, a 
differenza della vigilanza speciale, un provvedimento essenzialmente politico, la cui 
origine sarebbe da rinvenire nella legge di pubblica sicurezza e non nel Codice penale. 
41 Per completezza va rilevato che il domicilio coatto aveva due varianti: 
quello “politico” (applicato nei riguardi di coloro che potessero nuocere all’unità 
d’Italia e alle sue libere istituzioni) e quello “comune”. Per approfondimenti si v. per 
tutti F. CARFORA, voce Domicilio coatto, in D.I., IX, Torino, 1901, p. 718 ss. 
42 Il domicilio coatto – che poteva durare da uno a cinque anni – si scontava 
soprattutto nelle isole di Lipari, Ustica, Favignana, Pantelleria, Ponza, Lampedusa, 
Ventotene e presso le Tremiti. Inoltre, in siffatti luoghi, l’ufficiale di pubblica sicurezza 
si doveva adoperare per trovare un lavoro ai “coatti”; e, quando non vi riusciva, era il 
Ministero dell’Interno che doveva provvedere al vitto e alloggio, ma soltanto per un 
periodo di tempo strettamente necessario. Sul punto si v. ancora F. CARFORA, voce 
Domicilio coatto, cit., p. 718 ss. 
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produrre ulteriori crimini, visto lo stretto contatto che, nelle piccole 
isole d’Italia, era assicurato a classi di delinquenti, spesso molto 
diverse tra loro. 
Alla luce di quanto asserito è evidente che il mantenimento 
dell’ordine pubblico e della sicurezza pubblica comportava un 
eccessivo sacrificio delle libertà individuali. Basti pensare che il 
domicilio coatto si trovava alla fine di un percorso che aveva alla 
sua base l’ammonizione. In particolare, il semplice sospetto 
conduceva all’ammonizione, la quale, prevedeva vincoli di non 
facile osservanza43; a sua volta, l’infrazione di siffatti vincoli portava 
alla condanna per contravvenzione all’ammonizione, la quale si 
sostanziava in una pena accessoria e, segnatamente, nella vigilanza 
speciale. Quest’ultima, a sua volta, comportava dei vincoli analoghi 
a quelli connessi con l’ammonizione44; per cui l’infrazione dei 
medesimi prevedeva che si applicasse il domicilio coatto.  
Insomma, come autorevolmente sostenuto, “in mezzo a 
tanta libertà spudorata del male, il bisogno della propria sicurezza ci 
                                                 
43 In particolare, l’ordinanza di ammonizione per oziosi e vagabondi, come 
visto, si traduceva nella prescrizione di trovare un lavoro stabile e fissare una dimora, 
mentre si obbligavano i diffamati a “vivere onestamente, rispettare le persone e la 
proprietà, non dar ragioni a sospetti e non abbandonare la dimora senza prima aver 
avvertito l’autorità di pubblica sicurezza”. In argomento si rinvia a L. LUCCHINI, voce 
Ammonizione, cit., p. 23 ss. 
44 Più in particolare, poteva essere prescritto di darsi stabile lavoro, di non 
abbandonare l’abitazione scelta senza darne preavviso, di non uscire o ritirarsi prima o 
dopo determinati orari, di non portare armi o altri strumenti atti ad offendere, di non 
frequentare postriboli, osterie, pubbliche riunioni o spettacoli, di non associarsi a 
pregiudicati, di non dar luogo a sospetti, di presentarsi all’autorità nei giorni stabiliti e 
di portare sempre con sé la carta di permanenza; inoltre, il soggetto sottoposto alla 
misura in esame poteva essere perquisito ogni qualvolta che l’autorità di pubblica 
sicurezza avesse avuto fondati sospetti di reato. Per ulteriori approfondimenti si v. C. 
GATTESCHI, Della vigilanza speciale dell’autorità di pubblica sicurezza  e di altri istituti di 
prevenzione, cit., p. 1 ss. 
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fece escogitare alcuni rimedi dei quali ben poco potrebbe 
giustificarsi un sistema giuridico qualunque, che non fosse basato 
sulla difesa sociale...ma questi rimedi, poco legali, poco utili, 
riescono, poi, come in genere i palliativi, impotenti sempre e spesso 
dannosi45”.  
In buona sostanza, i mezzi erano inefficaci perché, lo 
dimostravano le statistiche, i sorvegliati e gli ammoniti erano 
stimolati al crimine proprio dal regime poliziesco ad essi imposto, 
che impediva loro di trovare o mantenere un lavoro onesto: invero, 
come avrebbero potuto trovare un’occupazione i circa quattrocento 
coatti che si trovavano nell’isola di Ventotene, quando la stessa 
aveva, secondo le descrizioni dell’epoca, nient’altro che sessanta 
salme di terreno coltivabile a fronte di circa mille abitanti46?  
Sicché appare corretto quanto sostenuto da un’autorevole 
dottrina, secondo cui, al fine di una migliore tutela della sicurezza, 
sarebbe stato “necessario,  trasformare quelle sciagurate misure 
[ammonizione, sorveglianza speciale, domicilio coatto, n.d.a.], in 
qualche provvedimento più stabile, più rassicurante per la società, 
nelle case di pena per gli incorreggibili e nelle compagnie di lavoro 
per gli oziosi47”. 
 Sempre con riferimento alla legge di p.s. del 1865, essa – 
assieme al codice civile del medesimo anno – costituì il primo 
                                                 
45 In tal senso C. LOMBROSO, Sull’incremento del delitto in Italia e sui mezzi per 
arrestarlo, Bocca, Torino, 1879, p. 64.  
46 Su cui si v. sempre C. LOMBROSO, Sull’incremento del delitto in Italia e sui mezzi 
per arrestarlo, cit., p. 64.  
47 Così C. LOMBROSO, Sull’incremento del delitto in Italia e sui mezzi per arrestarlo, 
cit., p. 138. 
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provvedimento in cui comparve, almeno in Italia, la locuzione 
ordine pubblico48.  
A tal proposito, esso costituiva uno degli interessi pubblici 
che avrebbero potuto legittimare specifici interventi da parte 
dell’autorità di pubblica sicurezza. Questa in particolare, proprio per 
ragioni di ordine pubblico e sicurezza pubblica, poteva disporre lo 
scioglimento delle riunioni, la sospensione ovvero la cessazione 
degli spettacoli, nonché l’espulsione degli stranieri49. 
La medesima locuzione ordine pubblico, non molti anni 
dopo, venne inclusa anche nel Codice penale del 1889, dove si 
sostituì alla nozione di tranquillità pubblica.  
A ciò va aggiunto che, per la prima volta, un Codice penale 
del Regno conteneva un titolo dedicato proprio ai delitti contro 
l’ordine pubblico50. Dal medesimo titolo vennero invece eliminate 
                                                 
48 Su cui si v. supra Introduzione, n. 1. 
49 Per maggiori approfondimenti sulla legge di p.s. 1865 e, segnatamente, sulle 
questioni relative all’ordine pubblico e alla sicurezza pubblica si v. per tutti P. BARILE, 
La pubblica sicurezza, in Atti del congresso celebrativo del centenario delle leggi amministrative di 
unificazione (ISAP), La tutela del cittadino, II, La pubblica sicurezza (a cura di P. BARILE), 
Neri Pozza Ed., Vicenza, 1967, p. 11 ss. 
50 Sul punto, occorre tuttavia rilevare che la Commissione ministeriale 
incaricata della predisposizione del progetto in un primo momento respinse tale 
denominazione di delitti contro l’ordine pubblico, in quanto a suo dire “troppo 
generica, in quanto offendono l’ordine pubblico non soltanto i reati preveduti in 
questo titolo, ma anche parecchi altri collocati altrove”. Sicché, propose di sostituirla 
con l’intestazione “Dei reati contro la pubblica tranquillità, che risponde più 
rigorosamente all’indole dei reati che vi sono compresi”. Con ragionevole probabilità, 
ciò fu dovuto anche al fatto che una medesima intestazione (reati contro la pubblica 
tranquillità) compariva anche nel codice penale del 1865. La relazione al progetto 
tuttavia si fece carico di rispondere all’obiezione mossa dalla Commissione ed ebbe ad 
affermare che “a prescindere da ogni discussione dottrinale, il progetto considera 
come reato contro l’ordine pubblico ogni fatto che, per la varietà delle offese o per la 
diffusione di cui è suscettivo, attacca il buon aspetto e perturba il regolare andamento 
del vivere civile, ancorché non sia stata recata una lesione immediata a verun diritto 
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le disposizioni riguardanti le armi, i giochi proibiti, gli oziosi, i 
vagabondi e i mendicanti: proprio questi ultimi, per ragioni di 
ordine pubblico e sicurezza pubblica, potevano essere obbligati – 
dall’autorità di pubblica sicurezza – a entrare in un ricovero di 
mendicità.  
Peraltro, i provvedimenti della predetta autorità non 
potevano essere contestati innanzi all’autorità giudiziaria, giacché 
erano ritenuti non come una pena da infliggere, bensì dei meri 
provvedimenti di polizia e, dunque, di natura non giurisdizionale, 
bensì amministrativa51. 
Le disposizioni di cui al capoverso precedente vennero 
tuttavia riprodotte nel r.d. 30 giugno 1889, n. 6144 (c.d. seconda 
legge di p.s.52), giacché si riteneva che fossero più pertinenti al 
diritto di polizia; il quale, per ragioni di equilibrio politico, almeno 
in Parlamento, non venne mai messo in discussione.  
Viceversa, tra i giuristi (non pochi) contrari a siffatti poteri 
preventivi, vi era addirittura chi proponeva – per i vagabondi – la 
coercizione al lavoro, mentre al posto della sorveglianza sui sospetti 
                                                                                                                            
privato o pubblico”, così Relazione al progetto del codice penale, CXIII, in Codice penale 
italiano illustrato a cura della Rivista penale, Torino, 1904. 
51 In proposito, si v. quanto affermato dal Ministro dell’Interno – con 
dispaccio del 10 settembre 1867 – secondo cui “i mendici, ricoverati negli ospizi di 
beneficenza, possono essere obbligati, contro la loro volontà, a non allontanarsi dai 
loro ospizi come suole praticarsi nei ricoveri di mendicità. Non si commette in alcun 
modo atto di arbitrio contro la libertà personale, poiché l’atto che si esercita è un atto 
di beneficenza e carità, il quale non attende l’altrui libertà, ma la regola onde non 
superi quel limite da cui è socialmente descritta”. Sul punto si v. I. SERRA, 
L’ammonizione per oziosità, vagabondaggio e sospetto di reati: studio sulla legge vigente di Pubblica 
Sicurezza e sulla proposta di riforma della legge istessa presentata dal Ministro Depretis,cit., p. 1 
ss. 
52 Su di essa v. per tutti C. ASTENGO e G. SANDRI, La nuova legge sulla pubblica 
sicurezza con riferimento anche alle disposizioni in vigore sul personale di P.S. e a quelle di polizia 
giudiziaria, cit., p. 1 ss. 
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si sarebbe potuta prevedere una forma di fideiussione da parte di 
cittadini onesti, i quali avrebbero così garantito la sicurezza della 
collettività attraverso una forma di sorveglianza privata53. 
Venendo ora ad analizzare la seconda legge di p.s., va 
osservato che l’art. 2 della medesima autorizzava lo scioglimento 
delle riunioni “non più nell’interesse dell’ordine pubblico”, come 
faceva quella del 1865, bensì solo quando avevano luogo 
manifestazioni o grida sediziose che potessero costituire delitti 
contro i poteri dello Stato, o contro i capi dei governi esteri e dei 
loro rappresentanti, ovvero quando avvenivano i delitti prefigurati 
dal Codice penale. E’ evidente, dunque, che la formula utilizzata 
dalla legge di p.s. del 1889, a differenza della normativa precedente, 
circoscrisse la nozione di ordine pubblico entro un perimetro 
delimitato54. 
Tra gli ulteriori provvedimenti con cui, dopo il 1889, si cercò 
di garantire la sicurezza pubblica nel Regno d’Italia, merita una 
menzione particolare la legge 19 luglio 1894, n. 316, emanata dal 
Governo Crispi e avente natura eccezionale. Essa comminava il 
domicilio coatto e il confino nei confronti di coloro che erano stati 
condannati per i delitti previsti dal codice penale contro l’ordine 
                                                 
53 In tal senso L. LUCCHINI, Relazione presentata al II Congresso giuridico sugl’istituti 
di polizia preventiva, in APA, III, 1882, p. 200 ss. 
54 Ciò, con ragionevole probabilità, al fine “di impedire – si legge nella 
relazione parlamentare – che la libertà di riunione sia rimessa alla mercè assoluta del 
funzionario di polizia al cui criterio spettava di decidere anche in caso in cui la mente 
più accorta ed equilibrata può essere scossa dall’incertezza intorno all’opportunità di 
prendere così gravi provvedimenti”. L’unica eccezione era costituita dall’art. 40, in 
virtù del quale era riconosciuto al Prefetto il potere di proibire, con provvedimenti 
motivati, la rappresentazione e la declamazione di opere e drammi o altre produzioni 
teatrali per ragioni di morale e proprio di ordine pubblico. Sul punto si v. SACCONE, 
La legge di pubblica sicurezza, Milano, s.d., p. 214. 
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pubblico e l’incolumità pubblica; inoltre, per gravi ragioni di 
sicurezza pubblica, la Commissione deputata all’assegnazione del 
predetto domicilio poteva anche ordinare l’arresto preventivo della 
persona proposta al domicilio medesimo. 
 Detto provvedimento rimase in vigore sino al 31 dicembre 
1895, prima di essere, con legge 17 luglio 1898, n. 297, parzialmente 
ripristinato per ulteriori sei mesi. In particolare, tale ultima 
normativa – che conteneva provvedimenti urgenti e temporanei nel 
mantenimento dell’ordine pubblico – all’art. 5, vietava “le 
associazioni e riunioni dirette a sovvertire per vie di fatto gli 
ordinamenti sociali o la costituzione dello Stato”, punendo i 
trasgressori con il confino sino a sei mesi. 
Da ultimo, la tutela della sicurezza venne realizzata (o meglio 
si cercò di assicurarla) anche attraverso la creazione degli 
stabilimenti manicomiali, venuti in essere con la legge 12 febbraio 
1904, n. 36: in particolare, essa prevedeva, all’art. 1, che “debbono 
essere custodite e curate nei manicomi le persone affette per 
qualunque causa da alienazione mentale, quando siano pericolose a 
sé o agli altri e non siano e non possano essere convenzionalmente 
curate fuorché nei manicomi”.  
La pericolosità sociale costituiva, dunque, il criterio 
discretivo tra chi poteva rimanere libero e chi no; potendo, gli 
imputati prosciolti per causa di pazzia, totale o parziale, comunque 
mettere a repentaglio la sicurezza della collettività; e, proprio per 
questo, il legislatore previde procedure (di internamento e di 
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1.2. Dagli ordinamenti liberal-democratici alle Costituzioni del  secondo 
dopoguerra 
 
Anche nelle Costituzioni degli Stati liberal-democratici si 
registrò un mutamento del concetto di sicurezza. 
Ciò fu dovuto essenzialmente a due elementi. Anzitutto la 
rivoluzione industriale. Come noto, in questa epoca, la classe 
operaia si organizzò in partiti politici di massa e richiese nuove 
tutele e spazi di intervento. Orbene, in questo contesto, la sicurezza 
consisteva soprattutto nel garantire il resto della collettività, 
preservandola di fronte ai pericoli derivanti dalle possibili tensioni 
sociali interne.  
L’altro fattore fu costituito dalla nascita e dal consolidamento 
dei diritti sociali56 (c.d. libertà positive57), i quali comportavano una 
                                                 
55 Sul punto si v. le considerazioni di A. LONNI, Pubblica sicurezza, sicurezza 
pubblica e malato di mente. La legge del 1904, in A. DE BERNARDI (a cura di), Follia, 
psichiatria, e società. Istituzioni manicomiali, scienza psichiatrica e classi sociali dell’Italia moderna e 
contemporanea, Milano, 1982, p. 264 ss. secondo cui “l’analogia più forte era costituita 
dalle norme sull’ingresso in manicomio per le quali, nei casi in cui si fossero rinvenuti 
motivi di urgenza, l’autorità amministrativa aveva una competenza esclusiva per 
ordinare il ricovero, riconoscendo al magistrato il potere di autorizzarlo soltanto in un 
momento successivo. Nella procedura di dimissione, invece, il direttore del 
manicomio poteva concedere un periodo di prova all’internato, comunicando la sua 
decisione al Procuratore del Re oppure all’autorità di Pubblica Sicurezza”.  
56 Sull’argomento si v. A. BALDASSARRE, voce Diritti sociali, in Enc. giur. Trec., 
XI, Ist. Enc. it., Roma, 1989, p. 1 ss.  
Per una dimensione “sociale” dei diritti a livello europeo (o meglio 
comunitario) si v. invece le considerazioni di C. PINELLI, Diritti e politiche sociali nel 
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serie di interventi attivi da parte dello Stato. Esso doveva garantire 
non solo i diritti individuali, ma anche promuovere i diritti della 
persona. In pratica, se nel (precedente) Stato liberale i pubblici 
poteri potevano intervenire soltanto nei casi in cui non veniva 
permesso l’esercizio dei diritti da parte dei terzi e, dunque, ex post 
con una funzione essenzialmente repressiva, nello Stato liberal-
democratico invece essi dovevano anche far sì – ecco la novità – 
che i diritti medesimi potessero essere, sin da subito, 
compiutamente esercitati.  
Ne consegue che nello Stato liberal-democratico, 
caratterizzato da tutti gli elementi del c.d. Stato di prevenzione58, 
non bisognava soltanto garantire la sicurezza personale dei singoli 
individui, quanto la complessiva sicurezza dei diritti dei cittadini e 
dei beni giuridici loro sottesi59. 
                                                                                                                            
progetto di Trattato costituzionale europeo, in Riv. dir. sic. soc., 2004, p. 477 ss. il quale ritiene 
che la costruzione di un Welfare a livello europeo modellato sulla falsariga di quelli 
nazionali non sarebbe uno scenario praticabile. 
57 In argomento sia consentito rinviare ad A. BALDASSARRE, voce Libertà 
(Problemi generali), cit, p. 7 il quale acutamente rileva che “la libertà positiva va definita 
in relazione al concetto di potere o di condizionamento (control, direbbero, con una 
sola parola, gli angloamericani), nello specifico significato che libero è colui al quale si 
garantisce che la sua capacità di scelta non subirà costrizioni o turbamenti tali da 
deviarne o da falsificarne il senso o la sostanza e, quindi, da dipendere in pratica da 
decisioni altrui, nello Stato o di altri soggetti…coincide con il concetto di autonomia, 
di autorealizzazione, con l’essere padroni di sé ovvero con l’essere, in potenza, colui 
che progetta la propria vita nella società, che forgia la propria storia”. Sulle libertà 
(negative e positive) si v. inoltre I. BERLIR, Two concepts of liberty, in Four Essays on 
Liberty, Oxford, 1969.  
58 Su cui si v. E. DENNINGER, Stato di prevenzione e diritti dell’uomo, in Nomos, 
1996, n. 2, p. 47 ss.; nonché, più in generale, P. BONETTI, Terrorismo, emergenza e 
costituzioni democratiche, Il Mulino, Bologna, 2006, p. 47 ss. 
59 Sul punto si v. le acute osservazioni di T.F. GIUPPONI, Sicurezza personale, 
sicurezza collettiva e misure di prevenzione. La tutela dei diritti fondamentali e l’attività di 
intelligence, cit. secondo cui Costituzione italiana rappresenterebbe “una sintesi 
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Con l’avvento dei totalitarismi, venne invece utilizzato un 
concetto di sicurezza – o almeno in Italia di ordine pubblico – assai 
ampio60; mentre con le Costituzioni del secondo dopoguerra, 
emerse un concetto di sicurezza soprattutto materiale: queste 
Costituzioni infatti si proponevano anzitutto di salvaguardare i 
diritti dei cittadini da eventuali lesioni che i terzi ovvero anche le 
autorità avrebbero potuto perpetrare nei loro confronti61. 
 
 
2. La sicurezza pubblica in Italia prima dell’entrata in vigore della 
Costituzione 
 
Anche la Costituzione italiana utilizza, in non poche 
disposizioni, il concetto di sicurezza. Tuttavia per comprendere a 
pieno il suo significato, conviene dapprima analizzare i diversi 
                                                                                                                            
efficace delle due dimensioni della sicurezza [diritto alla sicurezza personale dei singoli 
individui  e sicurezza dei diritti dei cittadini e dei loro beni, n.d.a.]. Se, infatti, l’art. 2 Cost. 
afferma il riconoscimento e la garanzia dei diritti inviolabili dell’uomo, in un’ottica non 
priva di suggestioni giusnaturalistiche, richiede allo stesso tempo anche l’adempimento 
degli inderogabili doveri di solidarietà politica, economica e sociale, configurando la 
presenza di interessi collettivi posti a fondamento di determinate prestazioni 
individuali. Se, al primo comma, il successivo art. 3 Cost. riconosce l’eguaglianza 
formale tra tutti i cittadini, al secondo comma prevede la promozione dell’eguale 
libertà nei diritti attraverso l’eliminazione degli ostacoli di ordine economico e sociale 
che, limitando di fatto la libertà e l’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno 
sviluppo della persona umana. Dunque, una visione che mette al centro non tanto 
l’individuo inteso come essere a sé stante, isolato dal contesto sociale di riferimento, 
ma la persona umana nelle sue relazioni sociali, centro di imputazione di diritti e di 
doveri; e una garanzia non solo della “sicurezza da” potenziali intrusioni nell’ambito di 
sfere individuali di libertà, ma anche della “sicurezza di” poter esprimere in pieno la 
propria personalità, attraverso il patrimonio costituzionale dei diritti e nell’ambito del 
(e non prescindendo dal) contesto sociale di riferimento”.  
60 Su cui si v. infra n. 2.2. 
61 Su cui si v. infra cap. II. 
 40 
orientamenti che, in ordine alla nozione di sicurezza medesima, si 
erano formati prima che la Costituzione stessa entrasse in vigore. 
 
 
2.1. Le diverse ricostruzioni del concetto di sicurezza pubblica all’inizio 
del Novecento 
 
Nella partizione sistematica forse più celebre del diritto 
amministrativo, la sicurezza pubblica (o meglio il perseguimento 
della medesima) veniva ricompresa tra le c.d. attività giuridiche della 
pubblica amministrazione62. Dette attività, considerate essenziali 
per l’esistenza e la conservazione dello Stato, si sostanziavano, nel 
caso di specie, in una funzione amministrativa conservatrice63 della 
pace e dell’ordine pubblico; e, inoltre, esse erano perseguite 
attraverso l’ausilio dei poteri di polizia. Da ciò si evince il carattere 
strumentale dell’attività autoritativa della polizia medesima: essa, 
                                                 
62 Così V.E. ORLANDO, Primo trattato completo di diritto amministrativo italiano. Il 
sistema del diritto amministrativo, I, Società Editrice Libraria, Milano, 1900, p. 75 ss. il 
quale distingue, in primis, le attività attribuite alla pubblica amministrazione da quelle 
devolute alla giurisdizione. A loro volta, le prime (cioè quelle della p.a.) si suddividono 
in attività c.d. giuridiche (in cui è da ricomprendere anche l’espropriazione per 
pubblica utilità) e in attività c.d. sociali.  
63 Sempre V.E. ORLANDO, Primo trattato completo di diritto amministrativo italiano. 
Il sistema del diritto amministrativo, cit., p. 103, afferma che le attività sociali sarebbero, a 
differenza di quelle giuridiche, caratterizzate – non da una funzione conservatrice, 
bensì – da un’ingerenza dell’amministrazione sia nei “rapporti fisici” (popolazione, 
emigrazione, sanità pubblica), sia nei “rapporti economici” (produzione, circolazione, 
distribuzione della ricchezza). In termini parzialmente simili si esprime anche E. 
PRESUTTI, Istituzioni di diritto amministrativo italiano, I, Athenaeum, Roma, 1917, p. 3 ss. 
il quale pur non disconoscendo la distinzione tra attività giuridica e attività sociale, 
esclude la rilevanza della distinzione medesima per determinare la natura giuridica 
dell’attività amministrativa, giacché quest’ultima verrebbe espletata in entrambi gli 
ambiti. 
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cioè, costituiva il mezzo con cui conseguire la sicurezza pubblica 
(intesa, in questo caso, come fine di interesse pubblico). 
                                                
Un altro orientamento distingueva invece la sicurezza 
pubblica come funzione dello Stato, dall’attività di polizia: mentre la 
prima era “volta a prevenire ed evitare i reati, nonché a garantire i 
diritti degli individui e dello Stato dalle violazioni che possono 
conseguire ad atti delittuosi e, ad assicurare così la tranquillità di 
ciascuno e l’ordine pubblico”, la funzione di polizia veniva intesa 
come “vigilanza del magistrato civile, onde provvedere al buon 
governo della città, a fine di mantenerla sicura e tranquilla”64. E’ 
dunque evidente che l’attività di pubblica sicurezza costituiva, 
secondo questo indirizzo, un mezzo per il mantenimento 
dell’ordine pubblico65; diversamente, l’attività di polizia perseguiva 
uno scopo più ampio: essa infatti si estendeva anche ad altri settori 
della pubblica amministrazione (si pensi, ad esempio, alla polizia 
delle acque, alla polizia sanitaria e alla polizia ferroviaria).  
Un’altra autorevole dottrina intendeva invece la sicurezza 
pubblica come oggetto specifico dell’attività di polizia: quest’ultima 
avrebbe perseguito tutti gli interessi comuni della collettività contro 
qualsiasi pericolo o nocumento66 e nessun bene della vita sarebbe 
rimasto estraneo. Ecco perché, secondo il medesimo orientamento, 
 
64 Così S. FOÀ, voce Sicurezza pubblica, cit., p. 129, il quale richiama G. DE 
ROSA, voce Sicurezza pubblica, in Dig. It., XXI, parte III, Torino, 1895, p. 360 ss. 
65 Si consideri che, la giurisprudenza dell’epoca, in non poche decisioni,  ha 
utilizzato ordine pubblico e sicurezza pubblica come sinonimi: in pratica, la sicurezza 
pubblica veniva ritenuta equivalente all’ordine pubblico materiale, il quale coincideva 
con la garanzia del mantenimento dell’ordinata e pacifica convivenza dei cittadini. Per 
un’analisi più dettagliata delle predette pronunce si v.  S. FOÀ, voce Sicurezza pubblica, 
cit., pp. 129-130. 
66 Così O. RANELLETTI, La polizia di sicurezza, in Trattato di diritto amministrativo 
(diretto da V.E. ORLANDO), Milano, 1904, p. 276 ss. 
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occorreva limitare l’ambito della polizia alla sola difesa della 
sicurezza pubblica e questa, inoltre, doveva essere intesa stricto 
sensu67. Di qui la distinzione tra l’oggetto della polizia di sicurezza e 
quello della polizia amministrativa: la prima avrebbe mirato alla 
protezione diretta e immediata di tutti i diritti ideali e patrimoniali 
(diritti soggettivi dei cittadini); la seconda avrebbe tutelato la 
funzione di un determinato bene (ad esempio una strada), come un 
fatto sociale, indipendentemente dalla sussistenza di un rapporto 
giuridico e, pertanto, avrebbe garantito anche le cose comuni, non 
oggetto di diritti soggettivi68. La sicurezza pubblica, in questo 
scenario, sarebbe stata oggetto soltanto del primo momento69. 
                                                 
67 Sul punto si v. le osservazioni di O. RANELLETTI, La polizia di sicurezza, cit., 
p. 428 ss. il quale escludeva che l’ordine pubblico abbracciasse “l’ordine completo, 
perfetto del popolo, l’ordine interno ed esterno”; egli propugnava per un’accezione 
più ristretta che includesse la “pace, tranquillità pubblica, sicurezza delle persone, dei 
beni, delle istituzioni”, nonché la garanzia contro ogni “lesione o minaccia di lesione, 
che la legge consente di colpire come delitto o come contravvenzione”. 
68 In tal senso O. RANELLETTI, Concetto della polizia di sicurezza, in Arch. giur., 
LXI, p. 21 ss. 
69 Su cui si v. sempre O. RANELLETTI, La polizia di sicurezza, cit., p. 428 ss., 
secondo cui nonostante le distinzioni legislative, l’ordine pubblico, il buon costume, la 
sicurezza altro non erano che parti o lati del complessivo ordine pubblico di polizia. 
Di conseguenza, la facoltà data alla legge dall’autorità di polizia “di compiere qualche 
atto, emanare qualche ordine o divieto, accordare o negare qualche autorizzazione, per 
motivi riguardanti solo alcuni di questi lati dell’ordine pubblico, non deve indurre a 
ritenere che gli altri lati di esso siano esclusi e non possa quindi l’autorità adottare 
eguali provvedimenti a garanzia dell’integrità dell’ordine giuridico per motivi 
riguardanti questi lati dell’ordine pubblico”. Sempre a dire dell’A., “dovunque è il 
delitto o la minaccia di delitto la polizia deve intervenire e…adottare tutti quei 
provvedimenti che siano atti a garantire ed assicurare l’integrità dell’ordine giuridico, 
indipendentemente da un testo di legge, che accordi ad essa espressamente tale 
facoltà”. 
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Un’altra ricostruzione, infine, riteneva che la sicurezza 
pubblica costituisse l’oggetto di un servizio amministrativo70: in 
buona sostanza, accanto alla funzione autoritativa della polizia, si 
configurava anche il servizio amministrativo di pubblica sicurezza, 
volto a garantire il bene della vita sicurezza pubblica. Detto servizio 
amministrativo ovviamente, se da una parte perseguiva la sicurezza 
pubblica, dall’altra permetteva di menomare le libertà – e anche il 
diritto di proprietà – dei cittadini. Ne consegue che la sicurezza 
pubblica, secondo questo indirizzo, costituiva non solo il fine di 
pubblico interesse da perseguire, ma anche il presupposto per poter 
limitare i diritti soggettivi71. 
Alla luce di quanto asserito è evidente che nel nostro 
ordinamento non risultava affatto agevole, quantomeno all’inizio 
del secolo scorso,  fornire un’autonoma definizione di sicurezza 
pubblica: non solo per il ricorrente accostamento alla materia 
dell’ordine pubblico, ma anche perché il contenuto di quest’ultima 
nozione non era per nullo pacifico72.  
Sicché, prima dell’entrata in vigore della Costituzione (ma 
anche prima dell’epoca fascista), non vi era unanimità di vedute 
nello stabilire quale dei due concetti (l’ordine pubblico e la sicurezza 
                                                 
70 Su cui si v. E. PRESUTTI, Istituzioni di diritto amministrativo italiano, cit., p. 204 
secondo cui i servizi amministrativi costituirebbero la species del genus servizi pubblici e 
sarebbero caratterizzati dal necessario espletamento tramite attività amministrativa. 
71 Così E. PRESUTTI, Istituzioni di diritto amministrativo italiano, cit., p. 258. 
72 Su cui si v. S. FOÀ, voce Sicurezza pubblica, cit., p. 132, secondo cui, dopo 
l’entrata in vigore del r.d. 18 giugno 1931, n. 773 (Testo unico delle leggi di pubblica 
sicurezza) si poteva desumere – in virtù dell’interpretazione letterale degli artt. 1 e 2 
del medesimo r.d. – un contenuto autonomo del concetto di sicurezza pubblica, 
rispetto a quello di ordine pubblico. 
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pubblica) si atteggiasse come presupposto dell’altro73, salvo isolati 




2.2. La sicurezza pubblica (o meglio l’ordine pubblico) in epoca fascista 
 
Durante il periodo fascista, la sicurezza pubblica venne 
garantita facendo ricorso, da un punto di vista giuridico, all’istituto 
dell’ordine pubblico e interpretando il medesimo nella maniera più 
ampia. 
Come è noto, all’inizio di questa epoca, vennero adottati una 
serie di provvedimenti che andavano a comprimere i diritti dei 
singoli: mi sto riferendo, in particolare, alla legge sulle associazioni 
(l. 26 novembre 1925, n. 2029), a quella sulla cittadinanza (l. 31 
gennaio 1926, n. 108), alle norme sulla gerenza dei giornali (r.d.l. 15 
luglio 1923, n. 3288) e alla legge sulla difesa dello Stato (l. 25 
novembre 1926, n. 2008); e, nel giustificare la necessità di siffatte 
                                                 
73 Sul punto si v. le osservazioni di S. FOÀ, voce Sicurezza pubblica, cit., p. 131 
secondo il quale “se si distingueva tra ordine ideale e sicurezza materiale, la seconda 
diveniva un mezzo concreto per raggiungere il primo fine; se viceversa si riteneva che 
l’ordine pubblico  rappresentasse il bene fondamentale necessario per la stessa 
esistenza dello Stato, e la sicurezza rappresentasse una garanzia ulteriore e qualificata 
per i cittadini, allora il primo si poneva come presupposto necessario della seconda. 
L’identificazione della sicurezza pubblica nella difesa dell’ordine giuridico, come 
fondamento di ogni sicurezza, dall’altro lato, si manifestava tautologica, laddove 
richiamava la definizione omnicomprensiva di difesa di tutti gli interessi comuni alla 
collettività”. Sullìordine pubblico inteso come strumento si permetta di rinviare a L. 
PALADIN,  voce Ordine pubblico, cit., p. 132; sull’ordine pubblico considerato come fine 
si v. invece G.P. CALABRÒ, Diritto alla sicurezza e crisi dello Stato costituzionale, 
Giappichelli, Torino, 2003, p. 81 ss.  
74 Per tutte si v. Cass. Roma, 25 maggio 1910, in For. It., 1910, II, c. 489. Sul 
punto si v. supra nota 65. 
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normative, il regime adduceva sempre presunte ragioni di tutela 
dell’ordine pubblico. 
Sicché, l’ordine pubblico medesimo costituì il “fondamento 
di poteri impliciti, ai limiti o al di fuori del principio di legalità75”.  
Assai significative (in senso negativo) furono anche le 
modifiche apportate dal nuovo Codice penale del 1930. Sulla scorta 
del precedente codice del 1889, esso riprodusse il titolo dedicato ai 
delitti contro l’ordine pubblico; ed, inoltre ne configurò ulteriori76, 
collocandoli, artatamente, tra i delitti contro la personalità dello 
Stato.  
Una conferma ulteriore della estensione della nozione in 
esame si ebbe anche nell’anno successivo, cioè quando entrò in 
vigore il r.d. 18 giugno 1931, n. 773 (c.d. Testo unico delle leggi di 
pubblica sicurezza, d’ora innanzi breviter: T.U.L.P.S.).  
Anzitutto non poche erano le disposizioni del T.U.L.P.S. che 
si riferivano al concetto di ordine pubblico: ad esempio, tra i 
compiti dell’autorità di pubblica sicurezza vi era proprio il 
mantenimento dell’ordine pubblico stesso.  
Ed, inoltre, l’entrata in vigore della predetta normativa fu 
assai singolare, giacché essa andò a sostituire, a distanza di pochi 
anni, il precedente t.u. approvato con r.d. 6 novembre 1926, n. 
1848. 
Alla luce di quanto descritto appare, dunque, corretta la 
definizione di ordine pubblico prospettata dai medesimi 
                                                 
75 In tal senso G. CORSO,  voce Ordine pubblico (dir. pubbl.), cit., p. 1060. 
76 Si tratta dei reati politici previsti dalla legislazione speciale. In particolare, 
sulla tendenza, da parte del Codice Rocco, ad estendere la tutela preventiva, attraverso 
l’introduzione di reati di apologia e istigazione a delinquere spesso privi di ogni 
riferimento a un evento concreto di pericolo, si v. C. FIORE, voce Ordine pubblico (dir. 
pen.), cit., p. 1093. 
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rappresentanti del regime, e cioè che esso andava inteso come “vita 
indisturbata e pacifica dei positivi ordinamenti politici sociali ed 
economici che costituiscono essenza del regime77”.  
Inoltre, la notevole ampiezza della nozione (o, se si 
preferisce, il suo contenuto indeterminato) comportò non solo delle 
limitazioni ai diritti di libertà, ma fece sì che l’autorità deputata al 
suo mantenimento potesse esercitare i suoi poteri in maniera 
indiscriminata: in altri termini, l’autorità di pubblica sicurezza, 
poteva intervenire ogni qualvolta ricorrevano – e ciò accadeva di 
frequente – presunte situazioni di necessità o urgenza ovvero di 
pericolo pubblico78.  
Infine, occorre rilevare che, nello stesso periodo, il concetto 
in esame venne interpretato in maniera differente anche nell’ambito 
del diritto civile e del diritto internazionale privato: in particolare, 
l’ordine pubblico (nella specie quello ideale) perse i suoi caratteri di 
limite negativo e divenne, attraverso il richiamo ai c.d. valori del 
sistema corporativo 79,  lo scopo vincolante per i consociati e per 
l’interprete80. In proposito, giova richiamare un discorso tenuto il 
31 gennaio 1940 alle Commissioni per la riforma dei codici, dal 
Guardasigilli Dino Grandi, il quale prospettò l’opportunità di far 
                                                 
77 Così recitava la circolare telegrafica del capo della polizia Bocchini, relativa 
all’interpretazione dell’art. 2 T.U.L.P.S., citata in A. AQUARONE, L’organizzazione dello 
Stato totalitario, Einaudi, Torino, 1978, p. 47 ss. 
78 Così, tra gli altri, G. CORSO,  voce Ordine pubblico (dir. pubbl.), cit., p. 1060. 
79 Dall’analisi lavori preparatori al codice civile del 1942 si evince che “i 
principi generali dell’ordinamento giuridico dello Stato” di cui all’art. 12 disp. prel. 
andrebbero a coincidere con il rinvio a valori e finalità dello Stato. Sul punto e, più in 
generale, sull’ordine pubblico ideale durante l’epoca fascista si rinvia alla dettagliata 
ricostruzione di F. ANGELINI, Ordine pubblico e integrazione costituzionale europea, cit., p. 30 
ss. 
80 In argomento si v. G.B. FERRI, voce Ordine pubblico (dir. priv..), cit., p. 1043 
ss.; nonché G. PANZA, voce Ordine pubblico (teoria generale), cit., p. 1 ss.  
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approvare, da parte del Gran Consiglio del Fascismo, “una 
enunciazione chiara dei Principi informatori dell’Ordinamento 
giuridico creato dal Fascismo81”.  
Sicché questo discorso, che prospettava nient’altro che un 
nuovo e più ampio concetto di ordine pubblico, venne interpretato, 
da un’autorevole ricostruzione come prodromico all’esigenza di una 
maggiore autorità da parte Stato82. 
 
 
2.2.1. Segue: ancora brevi cenni sulle misure di prevenzione 
 
Le misure di prevenzione continuarono a operare anche in 
epoca fascista. In particolare, il T.U.L.P.S. ne affidava una parte alla 
diretta ed esclusiva competenza dell’autorità di pubblica sicurezza, e 
un’altra – e in ciò sta la novità – alla competenza di apposite 
commissioni amministrative, subentrate, nell’ordinamento fascista, 
all’autorità giudiziaria. 
Quanto a quelle direttamente adottate dagli organi di 
pubblica sicurezza, esse erano le più semplici nell’applicazione, 
mancando per le medesime ogni determinazione procedimentale, e 
le più circoscritte negli effetti. Si trattava in particolare del fermo di 
chi destasse, al di fuori del proprio comune, sospetti; del rimpatrio 
                                                 
81 Questo discorso è pubblicato col titolo Tradizione e rivoluzione nei codici 
mussoliniani, in Stato e diritto, 1940, n. 1, p. 8 ss. Oltre al discorso del Guardasigilli, il 
tentativo di definire e positivizzare in forma costituzionale i principi generali 
dell’ordinamento fascista, venne ampiamente discusso dai maggiori giuristi dell’epoca 
in uno storico convegno tenutosi a Pisa nel maggio 1940 (su cui si v. AA.VV., Studi sui 
principi generali dell’ordinamento giuridico fascista, Arti grafiche Pacini Mariotti, Pisa, 1943). 
82 In questo senso E. BETTI, Sui principi generali del nuovo ordine giuridico, cit., p. 
329. 
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nel comune di provenienza con foglio di via obbligatorio, 
eventualmente anche per traduzione; e, infine della diffida del 
questore.  
Le misure, invece, affidate alla Commissione provinciale 
(composta dal Prefetto, dal Procuratore generale, da un giudice, dal 
questore, dal comandante dei carabinieri e da un cittadino di 




2.3. La diffidenza del Costituente nei confronti della nozione  «ordine 
pubblico» e l’utilizzo della locuzione «sicurezza» 
 
Di fronte alla nozione ordine pubblico il Costituente 
manifestò tutta la sua ostilità, giacché era ancora vivo il ricordo di 
un’esperienza storica appena conclusa (il ventennio fascista) nella 
quale le esigenze di rispetto dell’ordine pubblico medesimo si erano 
tramutate assai spesso in arbitrio da parte dell’autorità pubblica.  
Le prime obiezioni alla introduzione del limite di ordine 
pubblico vennero avanzate, in Prima Sottocommissione, da 
Togliatti: in particolare, questi, di fronte al progetto originario di 
quello che sarebbe diventato l’art. 16 della Costituzione, propose di 
sostituire alla dizione “salvo i limiti imposti dalla legge per motivi di 
sanità o di ordine pubblico”, quella “salvo i limiti disposti dalla 
legge, in circostanze eccezionali84”. 
                                                 
83 Sulle misure di prevenzione in epoca fascista, si v. per tutti G. AMATO, 
Potere di polizia e potere del giudice nelle misure di prevenzione, in Pol. dir., 1974, p. 330.  
84 Si v. l’intervento di P. Togliatti, Assemblea Costituente, Prima 
Sottocommissione, seduta del 20 settembre 1946, in La Costituzione della Repubblica nei 
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Sulla scorta di quanto sostenuto da Togliatti, Lucifero 
propose, nella medesima seduta, di circoscrivere i limiti alla libertà 
di circolazione ai soli casi di “guerra, epidemia, pubbliche calamità”. 
Ciò allo scopo di evitare ogni possibilità di limite ulteriore ed 
arbitrario del potere esecutivo85.  
Moro era invece dell’avviso che la previsione del limite di 
ordine pubblico, ancorché indispensabile, comportasse tuttavia la 
necessità di chiarirne il senso e le finalità, di modo che lo stesso 
potesse operare “di fronte alla delinquenza comune, ma non per 
motivi di carattere politico86”. 
Da ultimo, Grassi propose di sostituire l’espressione ordine 
pubblico con sicurezza pubblica, ma non riuscì nel suo intento, 
giacché al termine della seduta venne approvato un testo che 
conservava la dizione “per soli motivi di sanità o di ordine 
pubblico”.  
Fu soltanto in sede di coordinamento, infine, che 
l’espressione sicurezza pubblica fu sostituita a quella di ordine 
pubblico87. 
Il dissenso verso la locuzione ordine pubblico si ebbe anche 
nei confronti del testo di quello che sarebbe diventato l’art. 17 
                                                                                                                            
lavori preparatori della Assemblea Costituente, VI, Roma, C.d.D. Segretariato Generale, 
1970, p. 386 ss. La proposta trasse motivazione, secondo le argomentazioni di 
Togliatti, dalla considerazione che, “quando si stabilisce che le autorità possono porre 
i limiti che vogliono per ragioni di ordine pubblico, si dà la possibilità alle autorità 
stesse di fare qualsiasi cosa”. 
85 Si v. Assemblea Costituente, Prima Sottocommissione, seduta del 20 
settembre 1946, cit., VI, p. 388. 
86 Su cui si v. Assemblea Costituente, Prima Sottocommissione, seduta del 20 
settembre 1946, cit., VI, pp. 387-388. 
87 Su cui si v. Assemblea Costituente, seduta dell’11 aprile 1947, cit., I, p. 788 
ss. 
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Cost.: il progetto infatti prevedeva che fosse “assicurato il diritto di 
riunione senza preavviso in luogo privato, e con il preavviso alle 
autorità in luogo pubblico, con facoltà di divieto solo per 
comprovate ragioni di ordine pubblico e con la sanzione della 
responsabilità per i funzionari che neghino il diritto per ragioni 
sostanzialmente inesistenti”. Orbene, anche in tal caso, le 
“comprovate ragioni di ordine pubblico” vennero sostituite 
dall’espressione, attualmente vigente, “comprovati motivi di 
sicurezza e incolumità pubblica”. 
Una accentuata ostilità verso l’introduzione dell’ordine 
pubblico come limite alle libertà dei cittadini venne manifestata 
anche dall’autorità giurisdizionale e, segnatamente, dal Consiglio di 
Stato. Esso rese un parere, in materia di libertà di associazione, 
sottolineando come il riferimento all’ordine pubblico avrebbe 
assicurato alle autorità statali “un’ampia potestà di valutazione 
discrezionale” e, pertanto, avrebbe “affievolito il diritto che si 
intendeva tutelare88”. 
Per completezza, occorre rilevare che la diffidenza dei 
Costituenti nei confronti della nozione in esame si manifestò, 
altresì, in relazione alla libertà di culto religioso. In questo caso il 
progetto deliberato dalla Commissione prevedeva come limiti alla 
propaganda religiosa e all’esercizio di atti di culto i “principi e i riti 
contrari all’ordine pubblico e al buon costume”. Sicché questa 
proposta, proprio per il riferimento all’ordine pubblico, venne 
duramente criticata dal Binni, il quale propose come limite alla 
                                                 
88 La lettura di questo parere venne data dal Relatore Basso, sempre in Prima 
Sottocommissione, nella seduta del 25 settembre 1946. Su cui si v. Assemblea 
Costituente, Prima Sottocommissione, seduta del 20 settembre 1946, cit., VI, p. 425. 
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libertà di organizzazione delle confessioni religiose, il mero 
contrasto con “l’ordinamento giuridico italiano89”.  
In ogni caso, le parole “principi” e “ordine pubblico” 
vennero soppresse nel testo definitivo da un emendamento 
proposto da Calamandrei e Cianca: esso venne accolto 
dall’Assemblea, sulla base del fatto che la nozione ordine pubblico 
fosse troppo elastica; e, pertanto, alla medesima non si poteva 
affidare “il regolamento di una libertà che interessa la stragrande 
maggioranza dei cittadini”. 
Anche in relazione alla libertà di manifestazione del pensiero, 
sempre il Binni sottolineò i rischi connessi all’uso della formula 
ordine pubblico, definendola “pericolosa”, “generica”, “insidiosa” e 
“ricca di tentazioni per chi ha il potere e può servirsene per i suoi 
scopi particolari90”.  
Dello stesso ordine di significato furono le osservazioni 
proposte da Tito Nobili Oro, secondo cui il riferimento al limite di 
ordine pubblico avrebbe assicurato, ai funzionari di polizia, un’arma 
facilmente utilizzabile “per non permettere quelle manifestazioni 
che ad essi fa comodo di non permettere91”. 
Come vedremo, la nozione ordine pubblico compare in 
Costituzione soltanto nel 2001, cioè a seguito della modifica del 
titolo V della parte seconda della Costituzione92. 
 
89 Si v. Assemblea Costituente, seduta del 12 aprile 1947, cit., I, p. 817. Si 
tenga presente che neppure il limite dell’ordinamento giuridico venne accettato, 
nonostante l’approvazione quasi contestuale dello stesso con riferimento alle 
confessioni religiose acattoliche (su cui si v. Assemblea Costituente, seduta 
pomeridiana del 12 aprile 1947, cit., I, p. 835). 
90 Si v. Assemblea Costituente, seduta del 12 aprile 1947, cit., I, pp. 818-819. 
91 Si v. Assemblea Costituente, seduta del 12 aprile 1947, cit., I, p. 820. 
92 Su cui si v. infra cap. II. 
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1. L’utilizzo del termine sicurezza nella vigente Costituzione e i suoi 
possibili significati 
 
Nella vigente Costituzione italiana, la nozione sicurezza 
compare in dieci diverse disposizioni e, segnatamente, cinque volte 
nella parte prima e altrettante nella seconda.  
In particolare, l’art. 13, terzo comma, Cost. si riferisce 
all’autorità di pubblica sicurezza1 (“che in casi eccezionali di 
necessità ed urgenza, indicati tassativamente dalla legge, può 
adottare provvedimenti provvisori che devono essere comunicati 
entro quarantotto ore all’autorità giudiziaria e, se questa non li 
convalida nelle successive quarantotto ore, si intendono revocati e 
restano privi di ogni effetto2”); l’art. 16, primo comma, Cost. nel 
                                                 
1 Su cui si v. A. PACE, voce Libertà personale, in Enc. dir., XXIV, Giuffrè, 
Milano, 1974, p. 291 ss.; G. AMATO, Commento all’art. 13 della Costituzione, in 
Commentario alla Costituzione (a cura di G. BRANCA), II, Zanichelli-Il Foro Italiano, 
Bologna-Roma, 1977, p. 1 ss.; A. CERRI, voce Libertà personale (dir. cost.), in Enc. giur. 
Trec., XIX, Ist. Enc. It., Roma, 1991, p. 1 ss.; P. CARETTI, voce Libertà personale, in Dig. 
disc. pubbl., IX, Utet, Torino, 1994, p. 234 ss.; M. RUOTOLO, Commento all’art. 13 della 
Costituzione, in Commentario alla Costituzione (a cura di R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. 
OLIVETTI), I, Utet, Torino, 2006, p. 321 ss.; C. MAINARDIS, Commento all’art. 13 della 
Costituzione, in Commentario breve alla Costituzione (a cura di S. BARTOLE, R. BIN), Cedam, 
Padova, 2008, p. 101 ss. 
2 Si consideri che questa disposizione – prevista in materia di libertà personale 
– si applica anche alla libertà domiciliare, in virtù del rinvio contenuto all’art. 14, 
secondo comma, Cost.: esso infatti asserisce che le limitazioni alla libertà di domicilio 
possono essere previste solo “nei casi e nei modi stabiliti dalla legge secondo le 
garanzie prescritte per la tutela della libertà personale”. In argomento si v. P. BARILE, 
E. CHELI, voce Domicilio (libertà di), in Enc. dir., XIII, Giuffrè, Milano, 1964, p. 862 ss.; 
G. AMATO, Commento all’art. 14 della Costituzione, in Commentario alla Costituzione (a cura 
di G. BRANCA), II, Zanichelli-Il Foro Italiano, Bologna-Roma, 1977, p. 54 ss.; R. 
CHIARELLI, voce Domicilio (libertà di), in Enc. giur. Trec., XII, Ist. Enc. It., Roma, 1989, 
p. 1 ss.; P. CARETTI, voce Domicilio (libertà di), in Dig. disc. pubbl., V, Utet, Torino, 1990; 
M. DELLA MORTE, Commento all’art. 14 della Costituzione, in Commentario alla Costituzione 
(a cura di R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI), I, Utet, Torino, 2006, p. 342 ss.; 
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disciplinare la libertà di circolazione e soggiorno del cittadino 
afferma che detto diritto può essere limitato, ad opera della legge, 
“per motivi di...sicurezza3”; sempre in materia di diritti di libertà, 
l’art. 17, terzo comma, Cost. statuisce che l’autorità può vietare le 
riunioni in luogo pubblico “per comprovati motivi di sicurezza4”; v’è 
poi l’art. 25, terzo comma, Cost. in virtù del quale “nessuno può 
essere sottoposto a misure di sicurezza se non casi previsti dalla 
legge5”; ancora l’art. 41, secondo comma, Cost. prevede che 
                                                                                                                            
C. MAINARDIS, Commento all’art. 14 della Costituzione, in Commentario breve alla Costituzione 
(a cura di S. BARTOLE, R. BIN), Cedam, Padova, 2008, p. 114 ss. 
3 Su cui si v. M. MAZZIOTTI, voce Circolazione (libertà di), in Enc. dir., VII, 
Giuffrè, Milano, 1960, p. 14 ss.; G. AMATO, Commento all’art. 16 della Costituzione, in 
Commentario alla Costituzione (a cura di G. BRANCA), II, Zanichelli-Il Foro Italiano, 
Bologna-Roma, 1977, p. 114 ss.; U. GOLDONI, voce Circolazione e soggiorno (libertà di), in 
Enc. giur. Trec., VI, Ist. Enc. It., Roma, 1988, p. 1 ss.; U. DE SIERVO, voce Circolazione, 
soggiorno, emigrazione (libertà di), in Dig. disc. pubbl., III, Utet, Torino, 1989, p. 76 ss.; G. 
DEMURO, Commento all’art. 16 della Costituzione, in Commentario alla Costituzione (a cura di 
R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI), I, Utet, Torino, 2006, p. 372 ss.; C. 
MAINARDIS, Commento all’art. 16 della Costituzione, in Commentario breve alla Costituzione (a 
cura di S. BARTOLE, R. BIN), Cedam, Padova, 2008, p. 127 ss. 
4 Su cui si v. A. PACE, Commento all’art. 17 della Costituzione, in Commentario alla 
Costituzione (a cura di G. BRANCA), II, Zanichelli-Il Foro Italiano, Bologna-Roma, 
1977, p. 145 ss.; R. BORRELLO, voce Riunione (libertà di), in Enc. dir., XL, Giuffrè, 
Milano, 1989, p. 1401 ss.; S. PRISCO, voce Riunione (libertà di), in Enc. giur. Trec., XXVII, 
Ist. Enc. It., Roma, 1991, p. 1 ss.; A. GARDINO CARLI, voce Riunione (libertà di), in Dig. 
disc. pubbl., XIII, Utet, Torino, 1997, p. 479 ss.; G. TARLI BARBIERI, Commento all’art. 
17 della Costituzione, in Commentario alla Costituzione (a cura di R. BIFULCO, A. CELOTTO, 
M. OLIVETTI), I, Utet, Torino, 2006, p. 383 ss.; F. GAMBINI, Commento all’art. 17 della 
Costituzione, in Commentario breve alla Costituzione (a cura di S. BARTOLE, R. BIN), Cedam, 
Padova, 2008, p. 135 ss. 
5 Su cui si v. P. NUVOLONE, voce Misure di prevenzione e misure di sicurezza, in 
Enc. dir., XXVI, Giuffrè, Milano, 1976, p. 632 ss.; F. BRICOLA, Commento all’art. 25, 2° 
e 3° comma della Costituzione, in Commentario alla Costituzione (a cura di G. BRANCA), II, 
Zanichelli-Il Foro Italiano, Bologna-Roma, 1981, p. 227 ss.; E. MUSCO, voce Misure di 
sicurezza, in Enc. giur. Trec., XX, Ist. Enc. It., Roma, 1990, p. 1 ss.; C. PELUSO, voce 
Misure di sicurezza, in Dig. disc. pen., VIII, Utet, Torino, 1994, p. 152 ss.; M. D’AMICO 
(in collaborazione con A. ARCONZO), Commento all’art. 25 della Costituzione, in 
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l’iniziativa economica privata “non può svolgersi..in modo da recar 
danno alla sicurezza6”. Quanto alla parte seconda della Costituzione 
medesima, l’art. 117, secondo comma, lett. d) ricomprende la 
“sicurezza dello Stato” tra le materie in cui lo Stato stesso esercita la 
potestà legislativa esclusiva7; a ciò va aggiunto che tra le medesime 
materie rientra anche quella dell’“ordine pubblico e sicurezza, ad 
esclusione della polizia amministrativa locale8”, secondo il disposto 
                                                                                                                            
Commentario alla Costituzione (a cura di R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI), I, 
Utet, Torino, 2006, p. 526 ss.; P. PITTARO, Commento all’art. 25, terzo comma, della 
Costituzione, in Commentario breve alla Costituzione (a cura di S. BARTOLE, R. BIN), Cedam, 
Padova, 2008, p. 265 ss. 
6 Su cui si v. A. BALDASSARRE, voce Iniziativa economica privata, in Enc. dir., 
XXI, Giuffrè, Milano, 1971, p. 582 ss.; F. GALGANO, Commento all’art. 41 della 
Costituzione, in Commentario alla Costituzione (a cura di G. BRANCA), Zanichelli-Il Foro 
italiano, Bologna-Roma, 1982, p. 1 ss.; G. MORBIDELLI, voce Iniziativa economica 
privata, in Enc. giur. Trec., XVII, Ist. enc. it., Roma, 1989, p. 1 ss.; M. LUCIANI, voce 
Economia nel diritto costituzionale, in Dig. disc. pubbl., V, Utet, Torino, 1990, p. 374 ss.; R. 
NIRO, Commento all’art. 41 della Costituzione, in Commentario alla Costituzione (a cura di R. 
BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI), I, Utet, Torino, 2006, p. 851 ss.; M. 
GIAMPIERETTI, Commento all’art. 41 della Costituzione, in Commentario breve alla Costituzione 
(a cura di S. BARTOLE, R. BIN), Cedam, Padova, 2008, p. 403 ss. 
7 Su cui si v. L. ANTONINI, Commento all’art. 117, comma 2, 3 e 4 della 
Costituzione,  in Commentario alla Costituzione (a cura di R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. 
OLIVETTI), III, Utet, Torino, 2006, p. 2227 ss.; F. BENELLI, Commento all’art. 117, 
comma 2 ss. della Costituzione, in Commentario breve alla Costituzione (a cura di S. BARTOLE, 
R. BIN), Cedam, Padova, 2008, p. 1044 ss.     
8 Su cui si v. nota precedente. Per completezza va ricordato che, nella versione 
originaria, l’art. 117, primo comma Cost. non ricomprendeva, come ovvio, la tutela 
della sicurezza tra le materie in cui le Regioni disponevano di una potestà legislativa 
esclusiva. In particolare, esso stabiliva che “La Regione emana per le seguenti materie 
norme legislative nei limiti dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato, 
sempreché le norme stesse non siano in contrasto con l'interesse nazionale e con 
quello di altre Regioni: ordinamento degli uffici e degli enti amministrativi dipendenti 
dalla Regione; circoscrizioni comunali; polizia locale urbana e rurale; fiere e mercati; 
beneficienza pubblica ed assistenza sanitaria ed ospedaliere; istruzione artigiana e 
professionale e assistenza scolastica; musei e biblioteche di enti locali; urbanistica; 
turismo ed industria alberghiera; tranvie e linee automobilistiche di interesse regionale; 
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della lett. h); v’è poi l’art. 117, terzo comma, Cost. che annovera la 
“sicurezza del lavoro” tra le materie di potestà legislativa 
concorrente9; sempre nel titolo V, all’art. 120, secondo comma, 
Cost. si prevede che “nel caso di...pericolo grave per la sicurezza 
pubblica...il Governo può sostituirsi a organi delle Regioni, delle 
Città metropolitane, delle Province e dei Comuni10”; infine, l’art. 
126, primo comma, Cost. sancisce che “per ragioni di sicurezza 
nazionale...possono essere disposti lo scioglimento del Consiglio 
regionale e la rimozione del Presidente della Giunta11”.  
Da un primo esame sommario di tutte queste disposizioni – 
o meglio da una mera interpretazione letterale – si evince che la 
                                                                                                                            
viabilità, acquedotti e lavori pubblici di interesse regionale; navigazione e porti lacuali; 
acque minerali e termali; cave e torbiere; caccia; pesca nelle acque interne; agricoltura e 
foreste; artigianato; altre materie indicate da leggi costituzionali. Le leggi della 
Repubblica possono demandare alla Regione il potere di emanare norme per la loro 
attuazione”. Sui commenti al vecchio testo dell’art. 117 Cost. si v. S. BARTOLE, 
Commento all’art. 117 della Costituzione, in Commentario alla Costituzione (a cura di G. 
BRANCA), Zanichelli-Il Foro Italiano, Bologna-Roma, 1985, p. 102 ss. 
9 Su cui si v. L. ANTONINI, Commento all’art. 117, comma 2, 3 e 4 della 
Costituzione,  in Commentario alla Costituzione (a cura di R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. 
OLIVETTI), cit., p. 2227 ss.; F. BENELLI, Commento all’art. 117, comma 2 ss. della 
Costituzione, cit., p. 1044 ss. 
10 Su cui si v. C. MAINARDIS,  Commento all’art. 120 Cost. della Costituzione, in 
Commentario alla Costituzione (a cura di R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI), III, 
Utet, Torino, 2006, p. 2379 ss.; F. BELLETTI, Commento all’art. 120 della Costituzione, in 
Commentario breve alla Costituzione (a cura di S. BARTOLE, R. BIN), Cedam, Padova, 2008, 
p. 1089 ss. 
11 Su cui si v. P. COSTANZO, Commento all’art. 126 della Costituzione, in 
Commentario alla Costituzione (a cura di G. BRANCA), Zanichelli-Il Foro Italiano, 
Bologna-Roma, 1990, p. 177 ss.; C. DE FIORES, Commento all’art. 126 Cost. della 
Costituzione, in Commentario alla Costituzione (a cura di R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. 
OLIVETTI), III, Utet, Torino, 2006, p. 2490 ss.; C. PADULA, Commento all’art. 126 della 
Costituzione, in Commentario breve alla Costituzione (a cura di S. BARTOLE, R. BIN), Cedam, 
Padova, 2008, p. 1124 ss. 
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sicurezza pubblica è in grado di assumere significati differenti12. In 
particolare, essa si sostanzia in una delle funzioni che lo Stato deve 
garantire per la conservazione della propria integrità territoriale (art. 
117, secondo comma, lett. d) Cost.) e per il mantenimento 
dell’ordine interno (art. 117, secondo comma, lett. h); art. 120, 
secondo comma; art. 126, primo comma, Cost.); inoltre, si riferisce 
alle modalità attraverso le quali essa stessa viene perseguita (c.d. 
funzioni amministrative di pubblica sicurezza, art. 13, terzo comma, 
Cost.); infine, i motivi di sicurezza pubblica permettono di limitare, 
non qualsivoglia libertà civile come accadeva in epoca fascista13, 
bensì (soltanto) alcuni diritti fondamentali (artt. 16, 17 e 41 Cost.; 
ma anche la libertà personale in forza dell’applicazione dell’art. 25, 
terzo comma, Cost.).  
Alla luce di quanto suesposto è altresì evidente che la 
sicurezza costituisce un bene di rilievo costituzionale: invero, come 
correttamente rilevato, soltanto un interesse ritenuto degno di tutela 
da parte della collettività organizzata può trovare così tanti 
riferimenti costituzionali; e, di conseguenza, la sicurezza medesima 
avrebbe, secondo questa ricostruzione, una concreta e autonoma 
fisionomia rispetto agli ambiti in cui è operativamente richiamata14.  
A mio modesto avviso, detta autonomia emerge non tanto 
dalla lettura degli enunciati della Costituzione, bensì, come 
vedremo, dalle pronunce della Corte costituzionale. 
 
 
                                                 
12 In argomento si rinvia a quanto detto supra Introduzione, n. 2. 
13 Nel periodo fascista, come visto, l’ordine pubblico costituiva un limite 
immanente di qualsivoglia libertà civile. Su cui v. supra capitolo I, nn. 2.2., 2.3.  
14 Su cui sia consentito rinviare a T.F. GIUPPONI, La sicurezza e le sue dimensioni 
costituzionali, cit.  
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1.1. La sicurezza pubblica come sicurezza materiale e non ideale 
  
Quale accezione (materiale o ideale) di sicurezza pubblica va 
presa in considerazione? In altri termini, con l’entrata in vigore della 
Costituzione,  la sicurezza pubblica deve tutelare (soltanto) le forme 
violente di aggressione ai beni giuridici oppure l’insieme 
complessivo dei principi e dei valori su cui si fonda l’intero 
ordinamento? 
 La dottrina quasi unanime è dell’avviso che il Costituente 
avrebbe inteso riferirsi esclusivamente alla sua accezione 
materi
                                                
ale15.  
Ciò in ragione del fatto che le ragioni di sicurezza pubblica 
permettono di limitare quelle libertà in cui, di regola, o vi è una 
 
15 Tuttavia si v. le pregevoli osservazioni di L. PALADIN,  voce Ordine pubblico, 
cit., p. 130, il quale riteneva (seppur in maniera problematica) che potesse essere 
identificato, in via generale, anche un contenuto ideale o normativo della nozione 
ordine pubblico, consistente nel rispetto e nella garanzia dei principi fondamentali 
dell’ordine costituzionale, con particolare riferimento al c.d. ordine democratico. Vi 
sarebbe stato, a suo dire, un “ordine pubblico normativo, spettante allo Stato-
ordinamento, quale sistema coerente ed unitario di valori e di principi” (su cui si v. 
Introduzione, n. 1). Anche P. VIRGA, La potestà di polizia, Giuffrè, Milano, 1954, p. 21 
riteneva che l’ordine pubblico andasse garantito contro le cosiddette turbative di valori 
(turbative delle concezioni religiose, etiche e sociali che stanno a base di una 
determinata convivenza) e contro le cosiddette turbative sensorie (che ledono i cinque 
sensi dell’uomo oltre i limiti della normale tollerabilità). Infine, un’altra autorevole 
ricostruzione prospettata da V. CRISAFULLI,  La scuola nella Costituzione, cit., p. 276 ss., 
faceva riferimento non al limite di ordine pubblico ideale, bensì a quello di ordine 
pubblico costituzionale, il quale consisterebbe nel “contenuto minimo indefettibile, 
consistente nel rispetto della libertà come valore assoluto” (su cui si v. supra 
Introduzione, n. 1). Per completezza, va osservato che gli stessi autori che vanno alla 
ricerca di eventuale fondamento costituzionale dell’ordine pubblico ideale, in ogni 
caso, ritengono che esso non possa costituire un limite a specifiche libertà, dal 
momento che proprio la tutela delle libertà rappresenta uno dei principi e valori 
fondanti l’ordinamento stesso. 
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compresenza materiale di più soggetti (riunione), ovvero la 




           
 di evitare episodi di violenza e disordine16.  
Taluni hanno provato a replicare asserendo che anche le 
libertà “monosoggettive” (ad esempio la libertà religiosa o la libertà 
di manifestazione del pensiero) sono spesso esercitate in forma 
collettiva ovvero in un modo che implica la compresenza di più 
persone. Tuttavia, il disordine che nell’esercizio della libertà di 
espressione consegue alla comunicazione del messaggio (e che 
comporta un’inquietudine degli spettatori) sembrerebbe, ancora una 
volta, di natura materiale e non ideale17. Basti pensare che 
l’eventuale scioglimento di una riunione (disposto dall’autorità di 
pubblica sicurezza) proprio per ragioni di sicurezza pubblica 
menomerebbe in primo luogo la suddetta libertà di riunione e non 
quella di espressione; la quale, a sua volta, verrebbe compressa, m
 il fatto di esplicarsi all’interno della riunione medesima18.  
                                      




ra del preavviso nella 
giurispru
 1967, p. 149 ss. 
17 Si v. però le acute osservazioni prospettate da A. CERRI, voce Ordine pubblico 
(dir. cost.), cit., p. 4, secondo cui “un atto espressivo di dissenso, anche radicale, è 
sempre lecito; che è lecito fino a quando non metta in pericolo, concretamente ed 
attualmente, il godimento di beni protetti; che è lecito fino a che non sia 
presumibilmente pericoloso per questi beni..via via che si passa da ordine pubblico 
come difesa da effettiva lesione di beni della vita essenziali ad ordine pubblico come 
difesa da atti che questi beni mettono in pericolo e dal pericolo verificato in concreto, 
volta per volta, al pericolo astratto, presunto per legge, la distinzione fra ordine 
pubblico materiale e ordine pubblico ideale si assottiglia, fino a scomparire del 
 di pericolosità presunta per legge con valutazione non ragionevole”. 
18 Così A. PACE, Strumentalità del diritto di riunione e misu
denza della Corte costituzionale, in Giur. cost., 1970, p. 1449 ss. 
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A ciò va aggiunto che lo stesso pensiero potrà essere 
liberamente espresso o reiterato in qualsiasi altro contesto19: invero, 
la XII° disposizione transitoria e finale (che sancisce il divieto di 
riorganizzazione del disciolto partito fascista) anche quando è stata 
ritenuta applicabile alla libertà di pensiero, oltre che di associazione, 
è stata tuttavia intesa come una vera e propria eccezione, inidonea 
ad interferire con la disciplina generale dell’art. 21 Cost.20. 
                                                 
19 In tal senso G. CORSO, voce Ordine pubblico (dir. pubbl.), cit., p. 1063. 
20 In tal senso M. MANETTI, La libertà di manifestazione del pensiero, in I diritti 
costituzionali (a cura di R. NANIA, P. RIDOLA), Giappichelli, Torino, 2006, p. 787. Per 
completezza, si rammenta che tra i primi a sostenere la natura materiale e non ideale 
del concetto di ordine pubblico vi era C. ESPOSITO, Libertà di manifestazione del pensiero 
nell’ordinamento italiano, Giuffrè, Milano, 1958, p. 48 ss. il quale giustificava la sua tesi 
richiamando proprio l’art. 21 Cost. A suo dire, poiché la libertà di manifestazione del 
pensiero non prevede alcun limite, salvo quello del buon costume, essa protegge anche 
la manifestazione del pensiero non democratico. Ergo: ma se non vi è un nucleo di 
principi sottratti al dibattito, allora è giocoforza che l’ordine pubblico non può essere 
inteso in senso “ideale” e, dunque, si deve propendere esclusivamente per il suo 
significato “materiale”. Sempre a dire dell’A., l’art. 54 Cost. (che sancisce il duplice 
dovere di fedeltà alla Repubblica e il dovere di osservanza delle leggi) non comportava 
alcun limite ulteriore alle libertà fondamentali, meno che mai alla libertà di 
espressione. Per cui “solo la arbitraria identificazione della Repubblica con un 
complesso di dottrine potrebbe giustificare in nome della fedeltà all’una l’obbligo di 
aderire alle altre, e trasformare lo Stato in una Chiesa con i suoi dommi da garantire 
contro gli infedeli. Questa identificazione però già inesatta in sé, è specificamente 
condannata proprio dalla solenne proclamazione della libertà di manifestazione del 
pensiero. L’obbligo di fedeltà alla Repubblica come realtà pratica non significa obbligo 
di aderire a questa o a quella dottrina, ma di agire come membro e parte della 
Repubblica pur quando leggi, e giudici ed esecutori non siano in grado di farne valere 
coercitivamente la volontà”. Queste considerazioni, a suo dire, riguarderebbero anche 
l’obbligo obbedienza, dal quale “niente può dedursi su ciò che le leggi possono 
disporre in generale e in particolare per rendere effettiva, concreta e operosa la 
disposizione che stabilisce che i cittadini sono tenuti ad osservare la Costituzione e le 
leggi. Né alcuna singola legge, a tutela della propria obbligatorietà (fondandosi sull’art. 
54 Cost.), potrà disporre alcunché in contrasto con le garanzie offerte al singolo dalla 
Costituzione (ed in particolare con le garanzie della libertà di manifestazione del 
pensiero). Solo quando la obbligatorietà delle leggi e della Costituzione in generale sia 
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Alla luce di quanto asserito la sicurezza pubblica va dunque 
intesa in senso materiale21. E, pertanto, appare corretta la sua 
                                                                                                                            
in pericolo, e cioè nelle situazioni straordinarie, quella proclamazione che leggi e 
Costituzione debbono essere osservate dai cittadini può entrare in azione e giustificare 
disposizioni e provvedimenti straordinari al fine di impedire il dissolversi 
dell’ordinamento giuridico”. 
21 Per completezza occorre rilevare che anche ulteriori argomentazioni 
consentono di propendere per l’accezione materiale del concetto in esame. Sul punto 
sia consentito rinviare ad A. PACE, Il concetto di ordine pubblico nella Costituzione italiana, 
cit., p. 117 ss., il quale richiama ulteriori elementi quali “la sovranità del popolo, 
l’assenza di limiti alla revisione costituzionale, l’eguaglianza davanti alla legge senza 
distinzioni di opinioni politiche...l’interpretazione in chiave materiale della 
democraticità dei partiti, il pratico riconoscimento dell’ammissione al gioco 
parlamentare di partiti estremisti”. Proprio con riferimento alla democraticità dei 
partiti e sull’assenza di limiti alla revisione costituzionale si v. le esaustive osservazioni 
di G. CORSO, voce Ordine pubblico (dir. pubbl.), cit., p. 1061 ss., secondo cui l’ordine 
pubblico materiale “troverebbe conforto nella disciplina dei partiti politici, rispetto ai 
quali l’art. 49 Cost. ammette un controllo esterno, limitato al concorso volto a 
determinare la politica nazionale, ma non consente un sindacato sulla organizzazione 
interna (a differenza di quanto previsto per le associazioni sindacali, almeno di quelle 
munite di competenza alla stipula di contratti collettivi efficaci erga omnes) o sulla 
ideologia: nel senso cioè che la prescrizione di democraticità investe le regole del gioco 
esterne al partito (il metodo), non la struttura del partito o il contenuto del suo 
programma politico (che può essere anche antidemocratico, ed esplicitato e 
propagandato e diffuso come tale). In ultima analisi l’obbligo di osservare il metodo 
democratico si risolve in un divieto di azione violenta non diverso da quello che opera 
generalmente nei confronti di tutte le associazioni (tale è uno dei significati desumibili 
dal divieto per le associazioni di perseguire fini che sono inibiti ai singoli dalla legge 
penale o di costituirsi in forma militare: così l’art. 18 Cost.). Rispetto a questo schema 
l’inammissibilità della ricostituzione del disciolto partito fascista rappresenta la classica 
eccezione che conferma la regola: confinata com’è alle disposizioni transitorie e finali 
(quasi a dare il segno tangibile della deroga a un principio diverso), delimitata alla 
riorganizzazione del partito fascista (con esclusione, quindi, della professione politica 
che non arrivi alla consistenza di un fatto organizzativo, tale professione essendo 
infatti consentita), riferita al disciolto partito fascista (a ribadire che il divieto colpisce 
non qualunque organizzazione o ideologia di destra, ma solo l’organizzazione che 
storicamente  e idealmente si colleghi, per continuità di dirigenti o identità di obiettivi 
e di simboli, al disciolto partito fascista”. Per quanto riguarda l’assenza di limiti alla 
revisione, egli ritiene che anche laddove si ammettessero limiti più penetranti di quello 
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identificazione nella “garanzia alla prevenzione o repressione di tutti 
quei comportamenti che ledano o minaccino la integrità fisica 
ovvero possano originare reazioni violente22”. 
 
 
1.1.1. La sicurezza pubblica quale species dell’ordine pubblico 
materiale. Le differenze con le altre componenti: l’incolumità pubblica, la sanità 
e la tranquillità pubblica.  
 
La sicurezza pubblica (materiale) va poi tenuta distinta da 
alcuni istituti simili. Mi sto riferendo, in particolare, all’incolumità 
pubblica e alla sanità: esse, secondo un’autorevole ricostruzione, 
costituirebbero, al pari della sicurezza pubblica medesima, le 
componenti dell’ordine pubblico materiale23. In pratica, nonostante 
                                                                                                                            
e, di 
certi pri di essi, o una loro 
contesta
di cui all’art. 139 Cost., l’ordine pubblico dovrebbe comunque essere inteso in senso 
materiale. A suo dire infatti “l’intangibilità, sul piano della revisione costituzional
ncipi, non comporta l’inammissibilità del dibattito su 
zione: anzi è positivamente associata al diritto di esercitare una siffatta critica, 
in presenza di un’affermazione incondizionata della libertà di espressione”. 
22 Così A. CERRI, voce Ordine pubblico (dir. cost.), cit., p. 4. 
23 In tal senso C. LAVAGNA, Il concetto di ordine pubblico alla luce delle norme 
costituzionali, cit., p. 362 ss., il quale distingueva le componenti “immediate” dell’ordine 
pubblico materiale (definite anche “direzioni” o “aspetti” tipici) da quelle “mediate” o 
“subcomponenti”. Secondo l’A. “accanto a queste componenti si è in genere pensato 
o ritenuto e vagamente detto che possano esservene anche altre, meno determinate e 
determinabili, sostanzialmente rimesse a valutazioni di tipo discrezionale. Le 
sfumature e le inevitabili imprecisioni inerenti alla identificazione di queste 
componenti risultano, per di più, complicate dalla difficile distinzione, fra ordine 
pubblico materiale e ordine pubblico ideale. Per chi, infatti, ritenga che la semplice 
violazione dell’ordine pubblico ideale possa, quanto meno a volte, determinare una 
violazione o minaccia di violazione dell’ordine pubblico materiale, resta difficile 
distinguere i due concetti sul piano concreto, fino ad assumere certe circostanze, che 
potrebbero tutto al più funzionare come sub-componenti dell’ordine pubblico 
materiale, a vere e proprie componenti immediate. Così, dicasi, ad esempio, per chi 
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la Costituzione del 1948 non facesse alcun riferimento alla nozione 
di ordine pubblico24, questa era (ed è) in grado di manifestarsi 
ugualmente, seppur sotto una veste diversa. 
In proposito, l’art. 17, terzo comma, Cost., stabilisce che non 
solo le ragioni di sicurezza, ma anche quelle incolumità pubblica 
permettono alle autorità di vietare le riunioni in luogo pubblico. A 
ciò va aggiunto che i medesimi motivi di incolumità (oltre a quelli di 
sanità) consentono di effettuare accertamenti e ispezioni domiciliari, 
secondo quanto previsto dall’art. 14, terzo comma, Cost.; i motivi di 
sanità invece possono condurre (assieme a quelli di sicurezza) alla 
limitazione della libertà di circolazione, ex art. 16, Cost. 
Ma venendo proprio al significato da attribuire ai predetti 
istituti, l’orientamento in esame è dell’avviso che l’incolumità 
pubblica comprenderebbe “tutti gli eventi idonei a minacciare 
l’integrità fisica dei consociati”, ma a differenza della sicurezza 
pubblica “anche al di fuori o forse proprio al di fuori delle ipotesi di 
violenza25”.  
La sanità farebbe invece riferimento alla tutela della salute, di 
cui all’art. 32 Cost.26.  
                                                                                                                            
ritiene che l’ordine pubblico materiale comprenda anche la sensazione generale di 
rispetto dell’ordine pubblico ideale e che, pertanto, certe violazioni di questo possano 
turbare il primo ove determinino sensazioni opposte, variamente equiparate ad 
inquietudine ed insicurezza”; in argomento si v. anche A. CERRI, voce Ordine pubblico 
(dir. cost.), cit., p. 1 ss. 
24 Su cui v. supra capitolo I, n. 2.3. 
25 Così A. CERRI, voce Ordine pubblico (dir. cost.), cit., p. 4, il quale aggiunge che 
“anche quando l’evento sia intenzionalmente provocato (un incendio, ad esempio), 
diviene significativo il concetto di incolumità quante volte le conseguenze ormai 
sfuggono al controllo dell’autore dell’atto ed acquisiscono rilevanza sociale nella loro 
stessa oggettività”. 
26 Così A. CERRI, voce Ordine pubblico (dir. cost.), cit., p. 4. 
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Inoltre, la nozione di sicurezza pubblica si distinguerebbe 
anche da quella di “tranquillità pubblica”: essa, nonostante non 
compaia in Costituzione, costituisce un ulteriore elemento 
dell’ordine pubblico materiale. In particolare, la tranquillità pubblica 
potrebbe intendersi in due modi: nel primo caso come situazione di 
assenza di pericolo per il godimento dei propri diritti (anche di 
natura costituzionale), nell’altro come fattispecie di tutela di un 
bene a
n conclusione, secondo la ricostruzione prospettata, la 





           
utonomo, ovvero di uno stato di serenità che eventi anche 
solo fisici (ad esempio rumori) potrebbero perturbare (c.d. quiete 
pubblica)27. 
I
genus ordine pubblico materiale. 
 
1.1.2. Segue: una ricostruzione parzialmente diversa: la coincidenza del 
concetto di sicurezza pubblica con quello di ordine pubblico materiale 
 
Un altro autorevole orientamento è invece dell’avviso che le 
locuzioni ordine pubblico materiale e sicurezza pubblica 
coinciderebbero. Invero, la sanità e l’incolumità pubblica sarebbero 
delle situazioni che hanno a che fare essenzialmente con la salute 
fisica, mentre soltanto la tranquillità e la sicurezza pubblica si 
potrebbero identificare nell’ordine pubblico materiale, q
ia della pace sociale. Più in particolare, la tranquillità 
                                      
27 Così A. CERRI, voce Ordine pubblico (dir. cost.), cit., p. 4. 
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rileverebbe come stato soggettivo di quiete, mentre la sicurezza 
costituirebbe una situazione oggettiva della quiete medesima28. 
Sempre a dire di questa autorevole dottrina, il fatto che la 
Costituzione non parli mai di ordine pubblico, ma utilizzi invece al 
suo posto il termine sicurezza è un argomento che non proverebbe 
la diversità dei concetti di sicurezza pubblica e ordine pubblico. Del 
resto, la contrapposizione dell’ordine pubblico alla sicurezza 
pubblica avrebbe avuto una ragion d’essere in un ordinamento – 




cato ideale e politico, mentre quello di sicurezza pubblica 
individuava, in via residuale, il mero ordine esteriore; non l’avrebbe 
invece nel sistema attuale, giacché, come visto, l’ordine pubblico 
sarebbe da intendere come materiale29. 
Un’altra ricostruzione riteneva invece che l’ordine pubblico si 
fondasse sull’assenza di turbative ai cinque sensi dell’uomo ovvero a 
valori basilari della società, mentre la sicurezza pubblica de
olumità fisica e dall’integrità patrimoniale dei cittadini30. 
Orbene, siffatto criterio discretivo non sembrerebbe persuadere, in 
quanto anche le lesioni all’integrità fisica o patrimoniale 
costituirebbero, seppur implicitamente, turbative di valori31. 
Un altro orientamento affermava invece che la differenza tra 
i due concetti si poteva cogliere da un punto di vista squisitamente 
temporale: in particolare, l’intervento dell’autorità di pubblica 
                                                 
28 In tal senso A. PACE, Il concetto di ordine pubblico nella Costituzione italiana, cit., 
p. 120. 
ualmente A. PACE, Il concetto di ordine pubblico nella Costituzione 
italiana, 
 questi termini A. PACE, Il concetto di ordine pubblico nella Costituzione italiana, 
cit., p. 1
29 Così test
cit., p. 120. 
30 In tal senso P. VIRGA, La potestà di polizia, cit., p. 21. 
31 In
21. 
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sicurezza a tutela della sicurezza sarebbe preventivo sostanziandosi 
contro i pericoli, mentre quello a tutela dell’ordine pubblico sarebbe 
successivo e cioè contro i danni già prodotti32. Anche siffatto 
assunt
iungere 
anche un’esplicita norma che non solo abiliti la polizia 
all’inte
                               
o non sarebbe da condividere, visto che, come 
autorevolmente sostenuto, all’azione preventiva della pubblica 
sicurezza. incombe anche – e in virtù dell’art. 56 T.U.L.P.S. – il 
compito di rimuovere pericoli che gravano sullo stesso ordine 
pubblico e non sulla sola sicurezza pubblica33. 
Secondo un’altra ricostruzione l’ordine pubblico 
coinciderebbe poi con la pacifica convivenza sociale non turbata da 
sommovimenti suscettibili di produrre la commissione di reati, 
mentre la sicurezza pubblica consisterebbe nell’attività di vigilanza e 
di prevenzione che la polizia di sicurezza esplicherebbe in relazione 
a tali fatti34. Tuttavia a ciò si è replicato asserendo che il concetto di 
sicurezza, formulato nei predetti termini, si trasforma 
completamente in quello di attività di polizia di sicurezza, che è 
logicamente e giuridicamente diverso. Invero, non a tutti i richiami, 
in disposizioni, a “motivi di sicurezza” corrisponde necessariamente 
un’attività di polizia. A maggior ragione non vi corrisponde sempre 
l’attività di polizia di sicurezza che è istituzionalmente preventiva.  
Affinché si possa ammettere il potere preventivo della polizia non 
basta che, in fatto, sussistano motivi di pericolo per la sicurezza e 
che essi siano giuridicamente rilevanti: a questo si deve agg
rvento, ma che specifichi che siffatto intervento può essere 
                  
mini A. PACE, Il concetto di ordine pubblico nella Costituzione italiana, 
cit., p. 1
32 Così P. VIRGA, La potestà di polizia, Giuffrè, Milano, 1954, p. 21. 
33 In questi ter
21. 
34 In questi termini P. BARILE, Il soggetto privato nella Costituzione italiana, Cedam, 
Padova, 1953, p. 117. 
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altresì 
e questa tesi non sarebbe da condividere, atteso che 
non attuerebbe una differenziazione tra sicurezza pubblica e ordine 
pubblico, ma prospetterebbe soltanto due lati dello stesso 
fenom
preventivo. E tutto ciò discenderebbe dalla impostazione 
data dalla Costituzione ai poteri di polizia: orbene, essi si possono 
considerare esistenti, soltanto se esplicitamente richiamati35. 
Inoltre, provava a distinguere i due concetti anche la 
relazione al paragrafo 14 della legge prussiana di polizia. In 
particolare, essa individuava l’ordine pubblico nel complesso di 
norme, anche non legislative, la cui osservanza, secondo le 
concezioni sociali ed etiche imperanti,  si doveva considerare come 
il presupposto essenziale per una giovevole convivenza degli 
abitanti di un distretto di polizia; invece, la conservazione della 
sicurezza pubblica veniva identificata nella difesa contro i danni 
umani o naturali che minacciavano il fondamento dello Stato, le sue 





1.1.3. Segue: ancora sui concetti di ordine pubblico e sicurezza 
pubblica. La posizione della Corte costituzionale 
 
                                                 
35 In questi termini A. PACE, Il concetto di ordine pubblico nella Costituzione italiana, 
cit., p. 122 ss., il quale, a sostegno della sua tesi, richiama l’affermazione della Corte 
costituzionale (Corte cost., 18 marzo 1957, n. 45, in Giur. cost., 1957, p. 579 ss., con 
nota di P. GISMONDI, Le riunioni a carattere religioso e la loro speciale disciplina costituzionale, 
p. 579 ss.), secondo cui “la regola che ad ogni limitazione posta ad una libertà 
costituzionale debba implicitamente corrispondere il potere ci controllo preventivo 
dell’Autorità di pubblica sicurezza, non sussiste nel nostro ordinamento giuridico”. 
36 In tal senso A. PACE, Il concetto di ordine pubblico nella Costituzione italiana, cit., 
p. 122. 
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Sulla pretesa distinzione tra i concetti di ordine pubblico e 
sicurezza pubblica è intervenuta, in non poche occasioni, anche la 
Corte costituzionale. In uno dei suoi primi pronunciamenti (n. 14 
del 19
econdo momento, la Corte (n. 4 del 1977) ha invece 
afferm
 anni novanta: in particolare, nella sentenza n. 133 del 
1992, 
                                                
56), essa non ha preso alcuna posizione al riguardo: a suo dire 
“la distinzione [tra sicurezza pubblica e ordine pubblico, n.d.a.] e i 
termini di essa non sono affatto pacifici, né è certo che nel dettare 
le disposizioni in esame il legislatore abbia accolto e osservato 
rigorosamente la distinzione accennata37”.  
In un s
ato, peraltro con molta nettezza, che i motivi di sicurezza 
farebbero riferimento alla integrità fisica e alla incolumità delle 
persone e, pertanto, costituirebbero un concetto diverso da quello 
di ordine pubblico, distintamente richiamato nell’art. 2 del 
T.U.L.P.S.38.  
La Corte ha continuato a differenziare le nozioni anche nel 
corso degli
nell’elencare alcuni valori costituzionalmente rilevanti, essa ha 
distinto la sicurezza pubblica dall’ordine pubblico39; lo stesso è 
avvenuto nella decisione n. 62 del 1994, solo che, in tal caso, essa 
ha ricompreso i concetti in esame nella categoria degli interessi 
pubblici40. 
 
37 In tal senso Corte cost., 4 luglio 1956, n. 14, punto 3 del Considerato in diritto, 
in Giur. cost., 1956, p. 627 ss. 
38 Così Corte cost., 27 marzo 1992, n. 133, punto 5 del Considerato in diritto, in 
Giur. cost., 1992, p. 1113 ss.. 
39 Così Corte cost., 24 febbraio 1994, n. 62, punto 4 del Considerato in diritto, in 
Giur. cost., 1994, p. 350 ss. 
40       Così Corte cost., 4 gennaio 1977, n. 4, punto 3 del Considerato in diritto, 
in Giur. cost., 1977, p. 2o ss. con note di L. CARLASSARE, Ordinanze prefettizie e diritto di 
sciopero, p. 258 ss. e P. POLACCO, Legge e provvedimento amministrativo in materia di sciopero, 
p. 264 ss. 
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Infine, nella sentenza n. 407 del 2002, la Corte sembrerebbe 
essere tornata alle origini: essa non è infatti entrata nel merito, 
limitandosi ad affermare che di fronte alla questione che le era stata 
sottoposta non era necessario “accertare, in una prospettiva 
generale, se nella legislazione e della giurisprudenza costituzionale la 
nozione di sicurezza pubblica assuma un significato restrittivo, in 
quanto usata in endiadi con quella di ordine pubblico, o invece 
sia collegata con la tutela della salute, dell’ambiente, del 
lavoro e così via41”.  
 
rappresenta una condizione 
fondam
                                                
assuma una portata estensiva, in quanto distinta dall’ordine 
pubblico, o 
 
2. La sicurezza pubblica come limite ai (garanzia dei) diritti 
fondamentali 
 
Quale che sia la ricostruzione seguita (sicurezza pubblica 
come species dell’ordine pubblico materiale ovvero perfetta 
coincidenza tra sicurezza pubblica e ordine pubblico materiale), la 
garanzia della pace sociale 
entale per la tutela della propria sicurezza individuale; la 
quale, si sostanzia nella possibilità di esercitare tutti quei diritti 
storicamente ricondotti alla libertà personale (artt. 13, 14 e 15 
Cost.), al riparo da indebite limitazioni da parte delle pubbliche 
autorità, oltre che dei consociati42.  
 
41 In tal senso Corte cost., 26 luglio 2002, n. 407, punto 3.1. del Considerato in 
diritto, in Giur. cost., 2002, p. 2940 ss., con nota di F.S. MARINI, La Corte costituzionale nel 
labirinto delle materie “trasversali”: dalla sent. n. 282 alla n. 407 del 2002, p. 2951 ss. 
42      In argomento sia consentito rinviare a T.F. GIUPPONI, Sicurezza personale, 
sicurezza collettiva e misure di prevenzione. La tutela dei diritti fondamentali e l’attività di 
intelligence, cit., p. 3. 
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Tuttavia la Costituzione si preoccupa di garantire anche 
quelle libertà esercitate in forma collettiva: si pensi, ad esempio, agli 
artt. 16, 17 e 41 Cost. Orbene, in tal caso, viene in essere un 
concetto di sicurezza certamente più ampio, il quale costituisce – o 
meglio
te è insito nel concetto stesso di libertà: questa, in 
quanto
                                                
 può comportare – uno strumento di limitazione di questi 
diritti. Insomma, quando si ha a che fare con siffatte libertà, è 
necessario garantire un equilibrio tra esigenze individuali (esercizio 
del diritto) e collettive (facoltà di limitare il diritto proprio per 
ragioni di sicurezza). 
Del resto, in uno Stato costituzionale (c.d. Verfassungstaat), il 
concetto di limi
 situata in un definito ordinamento di valori, è limitata, nel 
senso che la soluzione dell’opposizione dialettica tra libertà e limiti 
non è più lasciata alla discrezionalità del legislatore, ma è già 
prefigurata nella positiva “legge superiore”, quale appunto la 
Costituzione43. 
A ciò va aggiunto che siffatto concetto è stato ripreso anche 
dalla Corte costituzionale, la quale, sin dalla sua prima decisione (n. 
1 del 1956), ha affermato che “la norma la quale attribuisce un 
 
43 In tal senso si v. le pregevoli osservazioni di A. BALDASSARRE, voce Libertà 
(Problemi generali), cit, p. 5 ss. secondo cui al legislatore, in precedenza, “era conferito il 
potere di forgiare a suo piacimento la (incomponibile) antitesi tra libertà naturale 
(astratta) e libertà giuridica (concreta)…se, dunque, la “libertà limitata” suppone 
l’incardinamento costitutivo della libertà in un determinato ordinamento di valori 
superiori (costituzionali)  e se ciò conduce a definire tale libertà come scelta entro un 
determinato orizzonte di obiettivi e opportunità di vita (chances of life), allora, come 
postulava già Kelsen, la “libertà limitata” è essenzialmente “libertà sociale”…senza 
una definizione di confini o di limiti alla serie di diritti al fare qualcosa e/o 
all’escludere o all’impedire agli altri di fare qualcosa, difficilmente potrebbe dirsi che 
un individuo esista come tale. Solo con la definizione di tali limiti, e senza riguardo alle 
fonti da cui questi derivano, un individuo è chiaramente un’entità distinta dagli altri 
individui”. 
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diritto non esclude il regolamento dell’esercizio di esso. Una 
disciplina delle modalità di esercizio di un diritto, in modo che 
l’attività di un individuo rivolta al perseguimento dei propri fini si 
concili con il perseguimento dei fini degli altri, non sarebbe perciò 
da considerare di per sé violazione o negazione del diritto. E se 
pure si pensasse che dalla disciplina dell’esercizio può anche 
deriva
pubblico e sicurezza si riflettono anche sul piano del diritto 
interna
re indirettamente un certo limite al diritto stesso, 
bisognerebbe ricordare che il concetto di limite é insito nel concetto 
di diritto e che nell’ambito dell’ordinamento le varie sfere giuridiche 
devono di necessità limitarsi reciprocamente, perché possano 
coesistere nell’ordinata convivenza civile44”. 
Inoltre, i predetti limiti e, più in particolare, quelli di ordine 
zionale e del diritto comunitario: si pensi, in proposito, agli 
artt. 3 e 29 della Dichiarazione universale dei diritti del 194845, agli 
artt. 5, 8, 9, 10 e 11 della Convenzione europea dei diritti del 1950 
                                                 
44 Così Corte cost. 14 giugno 1956, n. 1, in Giur. cost., 1956, p. 1 ss., con nota 
di C. ESPOSITO. Sul punto si v. anche le esaustive considerazioni di T.F. GIUPPONI, 
Sicurezza personale, sicurezza collettiva e misure di prevenzione. La tutela dei diritti fondamentali e 
l’attività di intelligence, cit., p. 3 ss. secondo cui occorrerebbe far riferimento “non solo 
alle disp
in particolare, l’art. 3 afferma che “Ogni individuo ha diritto alla vita, 
alla libe
osizioni costituzionali che si riferiscono espressamente all’adempimento di 
specifici doveri (ad esempio, gli artt. 52, 53 e 54 Cost.), ma anche a quelle che 
prevedono la possibilità di limitazioni a determinati diritti della persona in vista del 
soddisfacimento di esigenze collettive (ad esempio, gli artt. 41, 42 e 43 Cost.), nonché 
più in generale a tutte le previsioni di legittime limitazioni a libertà pur proclamate 
come inviolabili (ad esempio i già citati artt. 13, 14 e 15 Cost.)”. 
45 Più 
rtà ed alla sicurezza della propria persona”; l’art. 29, comma 2, prevede invece 
che “Nell’esercizio dei suoi diritti e delle sue libertà, ognuno deve essere sottoposto 
soltanto a quelle limitazioni che sono stabilite dalla legge per assicurare il 
riconoscimento e il rispetto dei diritti e della libertà degli altri e per soddisfare le giuste 
esigenze della morale, dell’ordine pubblico e del benessere generale in una società 
democratica”. 
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(c.d. CEDU)46, all’art. 9 del Patto internazionale sui diritti civili e 
politici del 196647 e, infine, all’art. 6 della Carta europea dei diritti 
del 200048. Orbene, in tutti queste ipotesi, essi vanno a – o meglio, 
                                                 
46 L’art. 5, intitolato “Diritto
persona ha diritto alla libertà e alla sic
 alla libertà e alla sicurezza”, sancisce che “Ogni 
urezza”; l’art. 8, comma 2, prevede che “Non può 
esservi ingerenza di una autorità pubblica nell'esercizio di tale diritto [rispetto della vita 
privata e familiare, del domicilio e della corrispondenza, n.d.a.] a meno che tale ingerenza sia 
olo non vieta che restrizioni 
legittim
suno può essere arbitrariamente 
arrestato
essi al 
prevista dalla legge e costituisca una misura che, in una società democratica, è 
necessaria per la sicurezza nazionale, per la pubblica sicurezza, per il benessere economico 
del paese, per la difesa dell’ordine e per la prevenzione dei reati, per la protezione della 
salute o della morale, o per la protezione dei diritti e delle libertà altrui”; l’art. 9, 
comma 2, stabilisce che “La libertà di manifestare la propria religione o il proprio 
credo non può essere oggetto di restrizioni diverse da quelle che sono stabilite dalla 
legge e costituiscono misure necessarie, in una società democratica, per la pubblica 
sicurezza, la protezione dell’ordine, della salute o della morale pubblica, o per la 
protezione dei diritti e della libertà altrui”; l’art. 10, comma 2, afferma che “L’esercizio 
di queste libertà [libertà di espressione, n.d.a.], poiché comporta doveri e responsabilità, 
può essere sottoposto alle formalità, condizioni, restrizioni o sanzioni che sono 
previste dalla legge e che costituiscono misure necessarie, in una società democratica, 
per la sicurezza nazionale, per l’integrità territoriale o per la pubblica sicurezza, per la 
difesa dell’ordine e per la prevenzione dei reati, per la protezione della salute o della 
morale, per la protezione della reputazione o dei diritti altrui, per impedire la 
divulgazione di informazioni riservate o per garantire l’autorità e l’imparzialità del 
potere giudiziario”; l’art. 11, comma 2, sancisce che “L’esercizio di questi diritti [libertà 
di riunione e di associazione, n.d.a.] non può essere oggetto di restrizioni diverse da quelle 
che sono stabilite dalla legge e costituiscono misure necessarie, in una società 
democratica, per la sicurezza nazionale, per la pubblica sicurezza, per la difesa dell’ordine e 
la prevenzione dei reati, per la protezione della salute o della morale e per la 
protezione dei diritti e delle libertà altrui. Il presente artic
e siano imposte all’esercizio di questi diritti da parte dei membri delle forze 
armate, della polizia o dell’amministrazione dello Stato”;  
47 In proposito l’art. 9, comma 1 prevede che “Ogni individuo ha diritto alla 
libertà e alla sicurezza della propria persona. Nes
 o detenuto. Nessuno può esser privato della propria libertà, se non per i 
motivi e secondo la procedura previsti dalla legge”. 
48 L’art. 6, intitolato “Diritto alla libertà e alla sicurezza” afferma che “Ogni 
individuo ha diritto alla libertà e alla sicurezza”. Per completezza si fa presente che la 
locuzione “sicurezza” compare, seppure con un significato differente, anche negli 
articoli 32 e 33. In proposito, l’art. 32, comma 2 dispone che “I giovani amm
 73  
potreb
, ma anche gli obblighi internazionali49. Ciò comporta 
che la
                                                                                                                           
bero – comportare una menomazione di alcune libertà 
fondamentali (ad esempio, di espressione, di riunione e di 
associazione). Ma v’è di più. 
I limiti in esame, proprio perché contenuti all’interno di 
norme internazionali c.d. pattizie, hanno assunto a partire dal 2001 
– cioè da quando è stato modificato l’art. 117, primo comma, Cost. 
–, un ruolo differente rispetto al passato: siffatta disposizione 
prevede infatti che nell’esercizio della funzione legislativa, lo Stato e 
le Regioni debbano rispettare, non solo la Costituzione e i vincoli 
comunitari
 Corte costituzionale può ben dichiarare l’illegittimità delle 
leggi (statali e regionali) laddove contrastino proprio con i predetti 
obblighi.  
Volendo semplificare: se prima del 2001 le norme pattizie 
assumevano un ruolo di mero ausilio interpretativo50, a partire da 
questa data – e soprattutto, a seguito, delle decisioni della Corte 
costituzionale nn. 348 e 349 del 200751 – esse sono da configurare 
 
lavoro d
2006, p. 57, il quale si pone 
il dubbi l’art. 10 
Cost. no
ndard di tutela alla luce 
evono essere protetti contro lo sfruttamento economico o contro ogni lavoro 
che possa minarne la sicurezza”; l’art. 33 si riferisce invece alla sicurezza sociale. 
49 Per completezza si fa presente che, prima di questa data, il vincolo 
riguardava esclusivamente le norme consuetudinarie: si v. in tal senso Corte cost., 18 
giugno 1979, n. 48, in Giur. cost., 1979, p. 373 ss. Sul punto si v. anche A. CERRI, 
Istituzioni di diritto pubblico, Casi e materiali, Giuffrè, Milano, 
o se tra le “norme internazionali generalmente riconosciute” di cui al
n rientrino anche i trattati ad adesione universale. 
50 Così A. CERRI, Istituzioni di diritto pubblico, Casi e materiali, cit., p. 60.  
51 Corte cost. 24 ottobre 2007, n. 348, in Giur. cost., 2007, p. 3475 ss., con note 
di C. PINELLI, Sul trattamento giurisdizionale della CEDU e delle leggi con essa configgenti, p. 
3518 ss. e A. MOSCARINI, Indennità di espropriazione e valore di mercato del bene: un passo 
avanti (ed uno indietro) della Consulta nella costruzione del patrimonio culturale europeo, p. 3525 
ss.; nonché Corte cost. 24 ottobre 2007, n. 349, ivi, 2007, p. 3535 ss., con note di M. 
CARTABIA, Le sentenze “gemelle”: diritti fondamentali, fonti, giudici, p. 3564 ss., A. 
GUAZZAROTTI, La Corte e la CEDU: il problematico confronto di sta
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come norme interposte in riferimento al nuovo testo dell’art. 117, 
primo comma, Cost. Sicché, come autorevolmente sostenuto, “la 
CEDU è pertanto invocabile davanti alla Corte costituzionale quale 
parametro integrativo nel giudizio su leggi con essa confliggenti” e, 
soprat
Sulla base di queste premesse, è evidente la necessità di 
effettuare un bilanciamento costituzionalmente orientato tra i 
           
tutto, “per la stessa ragione diventa oggetto di quel giudizio, 
onde assicurare che le norme assunte a parametro non risultino a 
loro volta viziate52”. 
diversi interessi in gioco53; con la conseguenza che, nella tematica in 
                                                                                                                 
dell’art. 117, comma 1, Cost., p. 3574 ss. e V. SCIARABBA, Nuovi punti fermi (e questioni 
aperte) nei rapporti tra fonti e corti nazionali e internazionali, p. 3579 ss. 
52 Così C. PINELLI, Sul trattamento giurisdizionale della CEDU e delle leggi con essa 
configgenti, cit., p. 3518 ss. 
53 Come noto il bilanciamento costituisce una tecnica argomentativa 
sviluppata dalle Corti costituzionali per risolvere un conflitto tra pretese giuridiche 
confliggenti. Esso presuppone un’idea di Costituzione e di interpretazione 
costituzionale che mettono in discussione la tradizionale ottica della centralità del testo 
scritto e dell’interpretazione come mera operazione logico-sillogistica: dalla 
consapevolezza che i testi costituzionali esprimono valori (in particolar modo, nelle 
disposizioni che proclamano diritti), alcuni dei quali possono anche configgere tra 
loro, sorge l’idea di risolvere questi conflitti non più sulla base di una visione 
meccanica, ma attraverso il bilanciamento tra essi. In altri termini, i valori non sono di 
per sé suscettibili di una secca affermazione o negazione, ma proprio di una 
ponderazione. La genealogia del bilanciamento va ricercata nella giurisprudenza della 
Corte Suprema degli Stati Uniti e, segnatamente, nelle opinioni dissenzienti del giudice 
Holmes, anche se l’idea del calcolo ponderato di interessi configgenti la si può trovare 
nella filosofia giuridica di Bentham. Un ruolo non secondario nell’affermazione del 
bilanciamento negli USA fu anche dato dalla sua invocazione, da parte del realismo 
giuridico, come argomentazione tipica nella critica alla giurisprudenza formalistica (in 
argomento si v. Lochner v. New York del 1905). In Germania, l’idea del bilanciamento 
tra beni e obblighi comparve già in un’opera di Binding del 1885 e in una decisione del 
Reichsgericht in tema di aborto, ma è soprattutto con la giurisprudenza del Tribunale 
Costituzionale federale che ha trovato pieno accoglimento. Due sono i fattori che vi 
hanno contribuito: da un lato, la sentenza Luth del 15 gennaio 1958, che qualifica i 
diritti fondamentali come ordinamento valutativo oggettivo (objektive Wertordnung), e, 
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esame, un ruolo determinante viene rivestito dapprima dal 




2.1. La sicurezza individuale. La sicurezza pubblica come limite 
(ancorché non esplicito) alla libertà personale ex art. 13, secondo, terzo e quinto 
comma, Cost. La sicurezza pubblica come limite (ancorché non esplicito) alla 
libertà di domicilio ex art. 14, secondo e terzo comma, Cost. 
 
La sicurezza individuale, come visto, costituisce una 
condizione per l’esercizio di quei diritti di libertà personale lato sensu. 
Ciò non esclude che le pubbliche autorità (o anche i 
consociati tout court) possano menomare siffatti diritti facendo, 
dunque, venir meno la predetta sicurezza. Anche (o forse proprio) 
per questo, le fattispecie di libertà di cui agli artt. 13, 14 e 15 Cost. 
sono circondate da una serie di tutele: mi sto riferendo non solo alle 
garanzie riguardanti l’ambito penale, ma soprattutto alla riserva di 
legge e alla riserva di giurisdizione, disciplinate, per quanto riguarda 
la libertà personale, all’art. 13, secondo comma, Cost. 
Quanto alla riserva di legge, essa si sostanzia in una riserva 
di competenza, nella disciplina di una certa materia, alla legge e agli 
atti equiparati; ciò comporta che alcune materie (tra cui la libertà 
                                                                                                                            
dall’altro, l’art. 19, comma 2, GG, che nega possa essere leso il loro contenuto 
essenziale (Wesensgehalt). Per approfondimenti sul punto, specie con riguardo al 
bilanciamento effettuato dalla Corte costituzionale italiana (la quale, il più delle volte, 
tende a controllare quello effettuato dal legislatore), si v. per tutti A. CERRI, voce 
Ragionevolezza delle leggi, in Enc. giur. Trec., XXV, aggiorn., Ist. Enc. it., Roma, 2006, p. 1 
s.; nonché G. SCACCIA, voce Ragionevolezza delle leggi, in Diz. giur. dir. pubbl. (a cura di S. 
CASSESE), Giuffrè, Milano, 2006, p. 4811 ss. 
 76  
personale) sono sottratte dalla Costituzione al potere regolamentare 
dell’esecutivo e, pertanto, vanno a costituire aree nelle quali 
legifera
ale dei singoli avvenga 
attrave
torità di pubblica sicurezza” può adottare misure 
temporanee; le quali, a loro volta, sono comunque soggette alla 
tempe
re è compito del Parlamento nel suo insieme. Ratio 
dell’istituto è tutelare i diritti individuali riconducibili alle libertà 
civili (art. 13 ss. Cost.) anche attraverso l’offerta alle minoranze 
della possibilità di manifestare in Parlamento il loro dissenso54. 
Quanto alla riserva di giurisdizione, essa comporta che ogni 
ipotesi di limitazione della sfera person
rso lo stretto controllo da parte dell’autorità giudiziaria. In 
buona sostanza, l’intervento di un’autorità indipendente, terza e 
imparziale rappresenta una garanzia che le ipotesi e le procedure 
previste dal legislatore vengano rispettate. 
Ma potrebbe ben capitare che siffatto intervento non possa 
essere assicurato tempestivamente. In tale ipotesi, o meglio “in casi 
eccezionali di necessità e urgenza, indicati tassativamente dalla 
legge...l’au
stiva convalida del giudice55 (così dispone l’art. 13, terzo 
                                                 
54 Su cui si v. C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, I, Cedam, Padova, 1975, 




le voci enciclopediche di R. BALDUZZI-F. SORRENTINO, voce Riserva di legge, 
in Enc. dir., XL, Giuffrè, Milano, 1989, p. 1207 ss.; L. CARLASSARRE, voce Legge (riserva 
di), in Enc. giur. Trec., vol. XVII, Ist. enc. it., Roma, 1990, R. GUASTINI, voce L
di), in Dig. disc. pubbl., Utet, Torino, 1994, p. 163 ss. Infine, in ordine alle 
garanzie per le minoranze si v. volendo M. CERASE, V. TALLINI, voce Opposizione 
politica, in Diz. giur. dir. pubbl. (a cura di S. CASSESE), Giuffrè, Milano, 2006, p. 3948 ss. 
55 Sulle conseguenze della mancata convalida e sulla relativa giurisprudenza 
costituzionale si permetta di rinviare al recente contributo di M. RUOTOLO, La 
sicurezza nel gioco del bilanciamento, in www.associazionedeicostituzionalisti.it, 2009, p. 5 ss.  
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comm
fondamentale decisione riguardante l’espulsione dello straniero dal 
a, Cost.; al quale fa espresso rinvio l’art. 14, secondo comma, 
Cost.56). 
A sua volta, detta garanzia va intesa nella sua accezione più 
ampia: invero, come sottolineato dalla Corte costituzionale in una 
territorio dello Stato57 (n. 105 del 2001), la verifica del giudice deve 
                                                 
56 Sul punto si v. Corte cost., 9 maggio 1973, n. 56, punto 6 del Considerato in 
diritto, in Giur. cost., 1973, p. 757 ss. la quale ha affermato che “per l’inviolabilità del 
domicilio, l’equiparazione all’inviolabilità della libertà personale e l’estensione delle 
stesse garanzie prescritte per la tutela di quest’ultima (art. 14, secondo comma) 
subiscono una deroga espressa, a fini economici e fiscali, oltre che per motivi di sanità 
e incolumità pubblica (art. 14, terzo comma)”. Sempre in materia di domicilio, l’art. 41 
del T.U.L.P.S. consente agli ufficiali e agenti di polizia giudiziaria l’accesso in 
qualunque locale al fine di ricercare armi, esplosivi o munizioni detenuti abusivamente. 
Si è però dubitato della legittimità costituzionale della disposizione, giacché a dire dei 
giudici a quibus essa lascerebbe alla libera iniziativa e alla valutazione discrezionale di 
taluni soggetti un potere che la Costituzione riserva invece in via del tutto eccezionale 
a casi di necessità ed urgenza che devono essere tassativamente indicati dalla legge. La 
Corte costituzionale però, con la decisione 19 giugno 1974, n. 173, punto 3 del 
Considerato in diritto, ivi, 1974, p. 1581 ss. ha dichiarato la questione non fondate 
asserendo che la suddetta norma “appare giustificata dall’esigenza di porre gli organi di 
polizia giudiziaria in grado di provvedere con prontezza ed efficacia in ordine a 
situazioni (quali la detenzione clandestina o comunque abusiva di armi, munizioni o 
materie esplodenti) idonee, per loro natura, ad esporre a grave pericolo la sicurezza e 
l’ordine sociale. Essa pertanto si inquadra pienamente nell’ambito della speciale 
procedura d0urgenza richiamata dal secondo comma dell’art. 14 della Costituzione e, 
per quanto concerne le perquisizioni, trova un’ulteriore conferma della propria 
legittimità nel collegamento col fine della pubblica incolumità espressamente 
contemplato nel terzo comma del già citato art. 14”.  Nella successiva sentenza 6 
maggio 1976, n. 110, punto 3 del Considerato in diritto, ivi, 1976, p. 831 ss. con nota di L. 
FILIPPI, Ancora in tema di legittimità costituzionale dell’art. 41 T.U.L.P.S. (perquisizioni e 
sequestri in materia di armi e materie esplosive), ha invece fatto riferimento a “esigenze 
costituzionalmente rilevanti di tutela della incolumità e sicurezza pubblica, le quali, 
giustificano pienamente, sotto il profilo della ragionevolezza, la disposizione 
denunciata”. 
57 Per completezza si fa presente che gli stranieri (intesi come extra-
comunitari) possono soggiornare nel nostro paese a condizioni particolarmente 
restrittive, essendo limitati i flussi di ingresso (previsti di anno in anno con decreto 
 78  
“estendersi a tutti i presupposti del trattenimento” presso i centri di 
permanenza temporanea e assistenza, avendo riguardo, dunque, a 
tutti “i motivi che hanno indotto l'amministrazione procedente a 
disporre quella peculiare modalità esecutiva dell’espulsione 
(l’accompagnamento alla frontiera) che è causa immediata della 
limitazione della libertà personale dello straniero e insieme 
fondamento della successiva misura del trattenimento58” medesimo. 
Ma ciò che più rileva è che il controllo in esame non può mai 
venire meno, neanche laddove ricorrano motivi di ordine pubblico 
e sicurezza. In proposito, giova ribadire quanto affermato dalla 
Corte medesima in un’altra fondamentale decisione (n. 222 del 
200459) concernente, ancora una volta, l’espulsione dello straniero. 
                                                                                                                            
ministeriale) e, inoltre, condizionato l’ingresso e il soggiorno di ciascuno alla 
disponibilità di lavoro e al lavoro effettivamente svolto, oltre che all’esigenza di 
). In mancanza di siffatti requisiti si provvede all’espulsione che può avvenire 
con fog
7. 
permanenza temporanea: la Corte tra libertà personale e controllo 
dell’immi
consentire i ricongiungimenti familiari. In ogni caso, l’ingresso e la permanenza 
dell’extra-comunitario è condizionata dal passaporto, dal visto di ingresso (rilasciato 
dalle autorità diplomatiche e consolari operanti nel paese di origine) e dal permesso di 
soggiorno (rilasciato dalla questura del luogo di residenza nel territorio dello Stato 
italiano
lio di via (cioè con un decreto in cui si intima di lasciare il territorio dello Stato 
entro un breve periodo di tempo) ovvero accompagnamento alla frontiera (in tal caso, 
però, si deve conoscere il paese di origine). Sulla disciplina dello straniero e, più in 
generale, sull’immigrazione si v. per tutti G. BASCHERINI, Immigrazione e diritti 
fondamentali. L’esperienza italiana tra storia costituzionale e prospettive europee, Jovene, Napoli, 
200
58 Così Corte cost. 10 aprile 2001, n. 105, punto 5 del Considerato in diritto, in 
Giur. cost., 2001, p. 675 ss. con note di G. BASCHERINI, Accompagnamento alla frontiera e 
trattenimento nei centri di 
grazione, p. 1680 ss. e D. PICCIONE, Accompagnamento coattivo e trattenimento dello 
straniero al vaglio della Corte costituzionale: i molti dubbi su una pronuncia interlocutoria, p. 1697 
ss. 
59 Corte cost. 15 luglio 2004, n. 222, in Giur. cost., 2004, p. 2340 ss., nonché in 
Foro it., 2004, c. 2618 ss. con nota di P. PASSAGLIA, La Corte costituzionale fa il punto sulla 
disciplina dell’immigrazione. 
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In particolare, la disposizione impugnata60 prevedeva che il 
provvedimento del questore col quale veniva disposto – a mezzo 
della forza pubblica – l’accompagnamento alla frontiera dello 
straniero fosse immediatamente esecutivo e, dunque, da eseguire 
prima della convalida da parte dell’autorità giudiziaria. Insomma, lo 
straniero poteva essere allontanato coattivamente dal territorio 
nazionale senza che il giudice avesse potuto pronunciarsi sul 
provvedimento restrittivo della sua libertà personale; e, pertanto, 
secondo i giudici rimettenti, detta disciplina andava a contrastare 
propri
ione, asserendo che assieme alla 
libertà
 eliminato l’effettivo controllo sul provvedimento de 
o con l’art. 13, terzo comma, Cost., che, come visto, impone 
la convalida. 
La Corte accoglieva la quest
 personale era violato anche “il diritto di difesa dello straniero 
nel suo nucleo incomprimibile61”.  
Ma soprattutto la Corte ha aggiunto, con molta nettezza, che 
“vengono qui, d’altronde, in considerazione la sicurezza e l’ordine 
pubblico suscettibili di essere compromessi da flussi migratori 
incontrollati. Tuttavia, quale che sia lo schema prescelto, in esso 
devono realizzarsi i principi della tutela giurisdizionale; non può, 
quindi, essere
                                                 
60 Si trattava dell’art. 13, comma 5-bis, del d.lgs. 25 luglio 1998, n. 286 (Testo 
unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla 
condizione dello straniero), introdotto dall’art. 2 del d.l. 4 aprile 2002, n. 51 
(Disposizioni urgenti recanti misure di contrasto all’immigrazione clandestina e 
garanzie
on modificazioni, nella l. 7 giugno 2002, n. 106. 
 per soggetti colpiti da provvedimenti di accompagnamento alla frontiera), 
convertito c
61 Così Corte cost. 15 luglio 2004, n. 222, punto 6 del Considerato in diritto, cit., 
p. 2340 ss. 
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libertat
diritti inviolabili dell’uomo in quanto tale63 (tra cui appunto la 
e, né può essere privato l’interessato di ogni garanzia 
difensiva62”. 
In estrema sintesi: nel potenziale “conflitto” tra la tutela 
(collettiva) della sicurezza pubblica e i diritti (individuali e 
inviolabili) alla difesa e alla libertà personale deve essere accordata 
prevalenza a questi ultimi. Ma non è finita. 
Dai pronunciamenti della Corte si evince (o meglio si 
ribadisce), semmai ve ne fosse bisogno, che le garanzie dell’art. 13 
Cost. non subiscono attenuazioni, neanche con riguardo agli 
stranieri. Invero, come la Corte medesima ha affermato, a partire 
dalla rilevante decisione n. 120 del 1967, nonostante l’art. 3 Cost. 
faccia riferimento ai soli cittadini, il principio di eguaglianza va 
esteso anche agli stranieri per ciò che concerne il godimento dei 
libertà personale), aggiungendo nella successiva sentenza n. 104 del 
                                                 
62 Così Corte cost. 15 luglio 2004, n. 222, punto 6 del Considerato in diritto, cit., 
p. 2340 ss. 
63 Così Corte cost. 23 novembre 1967, n. 120, punto 2 del Considerato in diritto, 
in Giur. cost., 1967, p. 1577 ss., con nota di M. CHIAVARIO, Uguaglianza tra cittadini e 
stranieri in materia di carcerazione preventiva per i reati doganali, p. 1579 ss. Sull’applicazione 
del principio di eguaglianza nei confronti dello straniero si v. Corte cost. 2 dicembre 
2005, n. 432, ivi, 2005, p. 4657 ss., con note di F. RIMOLI, Cittadinanza, eguaglianza, 
diritti sociali: qui passa lo straniero, p. 4675 ss. M. GNES, Il diritto degli stranieri 
extracomunitari alla non irragionevole discriminazione in materia di agevolazioni sociali, p. 4681 
ss. che ha dichiarato l’incostituzionalità di una normativa della Regione Lombardia, la 
quale prevedeva che l’esenzione per il biglietto del trasporto pubblico locale si 
applicasse esclusivamente ai cittadini italiani residenti nella Regione medesima. A dire 
della Corte, siffatta normativa, nel momento in cui non veniva estesa anche agli 
stranieri, andava a contrastare col principio di eguaglianza e con il diritto alla salute. Si 
v. anche
nosce spettanti alla persona. 
 Corte cost. 16 maggio 2008, n. 148, punto 3 del Considerato in diritto, in Diritto, 
immigrazione e cittadinanza, 2008, p. 2002 ss. con nota di G. SAVIO, Scheda della sentenza 
della Corte costituzionale 16/5/2008 n. 148, in cui la Corte ha ribadito, con molta 
nettezza, che lo straniero è titolare di tutti i diritti fondamentali che la Costituzione 
rico
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1969 che la differenza tra cittadino e straniero risiede 
semplicemente nel fatto che il primo ha con lo Stato un rapporto 
“originario” e, comunque, “permanente”, mentre il secondo ne ha 
uno “acquisito” e generalmente “temporaneo64”. Ciò implica che, 
nonostante la materia dell’immigrazione possa far percepire come 
gravi i problemi di sicurezza e ordine pubblico, “non può risultarne 
minim
one della libertà in 
esame (dello straniero e, per altre ragioni, anche del cittadino), 
minimo” affonda le sue radici nella fondamentale sentenza n. 64 del 
                                 
amente scalfito il carattere universale della libertà personale, 
che, al pari degli altri diritti che la Costituzione proclama inviolabili, 
spetta ai singoli non in quanto partecipi di una comunità politica, 
ma in quanto essere umani65”. 
Ciò non significa che ragioni di ordine pubblico e sicurezza 
non possano mai comportare una menomazi
semplicemente è necessario individuare quella soluzione che, 
sempre a dire della Corte costituzionale, “riduca al minimo il 
sacrificio per la libertà personale66” medesima.  
Per completezza, si fa presente che il principio del “sacrificio 
                
a nelle fasi diverse, p. 2940 ss. 
64 Così Corte cost. 26 giugno 1969, n. 104, punto 4 del Considerato in diritto, in 
Giur. cost., 1969, p. 1565 ss. con note di C. CHIOLA, L’obbligo di segnalare la presenza dello 
straniero costituisce limite “ragionevole” alla libertà oppure prestazione personale?, p. 1569 ss. e S. 
GRASSI, Il d.lgs. 5 febbraio 1948, n. 50, in tema di alloggio degli stranieri e degli apolidi, p. 1579 
ss. 
65 Così Corte cost. 10 aprile 2001, n. 105, punto 5 del Considerato in diritto, cit., 
p. 675 ss. 
66 Così Corte cost. 18 luglio 1998, n. 298, punto 4 del Considerato in diritto, in 
Giur. cost., 1998, p. 2273 ss.; allo stesso modo Corte cost. 22 luglio 2005, n. 299, punto 
4 del Considerato in diritto, ivi, 2005, p. 2917 ss., con note di G.P. DOLSO, Prognosisul 
futuro delle interpretative di rigetto, p. 2930 ss. e M. CERESA-GASTALDO, Sull’operatività del 
termine “massimo di fase” ex art. 304, comma 6, c.p.p. in caso di regressione del procedimento: è 
costituzionalmente illegittimo l’art. 302 comma 2 c.p.p. nella parte in cui non consente il computo 
della custodia cautelare soffert
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1970, in cui la Corte costituzionale ha aperto la via alla vigente 
disciplina in tema di termini massimi – di fase, complessivi e finali – 
della custodia cautelare67: a dire della Corte, con l’art. 13, quinto 
comma, la Costituzione ha voluto evitare che il sacrificio della 
libertà determinato dalla custodia preventiva sia “interamente 
subordinato alle vicende del procedimento; e ha, pertanto, voluto 
che, con la legislazione ordinaria, si determinassero i limiti 
temporali massimi della carcerazione preventiva, al di là dei quali 
verrebbe compromesso il bene della libertà personale, che […] 
costituisce una delle basi della convivenza civile”. Ciò non significa 
che il legislatore non potesse – e non possa – dettare una diversa 
disciplina della materia, eventualmente differenziata anche in 
relazione alle varie fasi del procedimento, semplicemente i predetti 
limiti di durata devono rispettare, sempre a dire della Corte, i 
principi di ragionevolezza e proporzionalità68. 
                                                 
67 Così Corte cost., 23 aprile 1970, n. 64, in Giur. cost., 1970, p. 663 ss. con 
nota di M. CHIAVARIO, La scarcerazione automatica tra la “scure” della Corte costituzionale e la 
“restaurazione” legislativa, p. 665 ss. che veniva chiamata a pronunciarsi sulla legittimità 
costituzionale dell'art. 272 del codice di procedura penale del 1930, nella parte in cui 
limitava “l'operatività dei termini massimi della custodia preventiva alla sola fase 
istruttoria” e consentiva che, dopo la chiusura dell'istruzione, la custodia non fosse 
soggetta ad alcun limite. 
68 In argomento giova richiamare, per completezza, quanto affermato dalla 
Corte costituzionale nella decisione n. 299 del 2005, cit., p. 2917 ss., secondo la quale 
“per essere conformi a Costituzione i termini massimi devono dunque coprire l’intera 
durata del procedimento, sino alla sentenza definitiva; ove non fossero disciplinati 
termini massimi di custodia cautelare, il sacrificio della libertà risulterebbe infatti 
interamente subordinato alle esigenze processuali e ne risulterebbe compromesso il 
bene fondamentale della libertà personale; ove siano previsti termini massimi in 
relazione alle varie fasi del procedimento, la relativa disciplina deve essere tale da 
assicurare in ogni modo un ragionevole limite di durata della custodia, in conformità 
d’altra parte ai parametri di proporzionalità e adeguatezza interni allo stesso precetto 
sancito dall'ultimo comma dell'art. 13 Cost. Le limitazioni della libertà connesse alle 
vicende processuali devono rispettare il principio di proporzionalità, posto che 
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In caso contrario, si verifica una “palese sproporzione del 
sacrificio della libertà personale” – che può essere provocata, non 
solo da limiti di durata della carcerazione preventiva irragionevoli, 
ma anche dalla previsione di una sanzione penale manifestamente 
eccessiva rispetto al disvalore dell’illecito – e si vanifica anche il 
“fine rieducativo della pena prescritto dall’art. 27, terzo comma, 
della Costituzione, che di siffatta libertà costituisce una garanzia 
istituzionale in relazione allo stato di detenzione69”.  
                                                                                                                            
contrasterebbe con il giusto equilibrio tra le esigenze del processo e la tutela della 
libertà una disciplina della detenzione cautelare priva di limiti di durata ragguagliati, da 
un lato, alla pena prevista per il reato contestato o ritenuto in sentenza e, dall’altro, alla 
concreta dinamica del processo e alle diverse fasi in cui esso si articola. Unitamente al 
principio di adeguatezza, il criterio di proporzionalità tra la gravità della pena prevista 
per il reato e la durata della custodia lungo l'intiero corso del procedimento ispira 
. è quindi un valore unitario e indivisibile, che non può subire 
deroghe
el Considerato in diritto), ivi, 1994, p. 2802 ss. con note di M. 
l’esigenza di assicurare un ragionevole limite di durata della custodia cautelare in 
relazione alla sua durata complessiva e alle singole fasi del processo. Processo e fatto 
di reato sono infatti termini inscindibili del binomio al quale va sempre parametrata la 
disciplina della custodia cautelare e ad entrambi deve sempre essere ancorata la 
problematica dei termini entro i quali la durata delle misure limitative della libertà 
personale può dirsi proporzionata e, quindi, ragionevole: tra l’altro, in conformità ai 
valori espressi dall’art. 5, par. 3, della Convenzione europea dei diritti dell'uomo, 
secondo l’interpretazione datane dalla Corte di Strasburgo. Nel sistema attuale, la 
durata ragionevole è, appunto, assicurata anche dai termini massimi di fase, in quanto 
proporzionati alla effettiva evoluzione della situazione processuale dell'imputato. 
Infine, proporzionalità e ragionevolezza stanno alla base del principio secondo cui, in 
ossequio al favor libertatis che ispira l’art. 13 Cost., deve comunque essere scelta la 
soluzione che comporta il minor sacrificio della libertà personale. La tutela della libertà 
personale che si realizza attraverso i limiti massimi di custodia voluti dall'art. 13, 
quinto comma, Cost
 o eccezioni riferite a particolari e contingenti vicende processuali, ovvero 
desunte da una ricostruzione dell’attuale sistema processuale che non consenta di 
tenere conto, ai fini della garanzia del termine massimo finale di fase, dei periodi di 
custodia cautelare “comunque” sofferti nel corso del procedimento” (punto 7 del 
Considerato in diritto). 
69 In tal senso Corte cost. 28 luglio 1993, n. 343 (punto 6 del Considerato in 
diritto), in Giur. cost., 1993, p. 2668 ss.; nonché Corte cost. 25 luglio1994, n. 341 (punto 
2, ultimo capoverso, d
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Volendo sintetizzare: da un’analisi, seppur sommaria, della 
disposizione riguardante la carcerazione preventiva emerge, a mio 
modesto avviso, che il limite dell’ordine pubblico e della sicurezza – 
che costituisce una giustificazione della custodia cautelare – 
ancorché non esplicitato nell’art. 13 Cost., è ritenuto egualmente 
sussistente, in quanto viene collegato a funzioni, del tutto legittime, 
di prevenzione criminale. Tuttavia, esso non può operare in 
maniera indiscriminata, bensì deve sempre comportare il “sacrificio 
minimo” della libertà personale, pena un’ingiustificata 
menom
ale medesima. 
             




2.1.1. La possibilità di adottare misure di sicurezza ex art. 25, terzo 
comma, Cost. 
 
Tra gli strumenti con cui – a livello costituzionale – si cerca 
di garantire l’ordine e la sicurezza pubblica vi rientrano anche le c.d. 
misure di sicurezza. 
Esse sono dei provvedimenti – previsti dalla Costituzione 
all’art. 25, terzo comma e disciplinati dalla legge agli artt. 199-240 
c.p. – che vengono irrogati dall’autorità giudiziaria nei confronti di 
taluni soggetti ritenuti socialmente pericolosi70.  
                                                                                                               
SPASARI
Corte in tema d’oltraggio. 
, Riflessioni minime in tema di oltraggio e principio di eguaglianza, p. 2810 ss. e R. 
PINARDI, Riflessioni sul giudizio di ragionevolezza delle sanzioni penali, suggerite dalla pronuncia 
di incostituzionalità della pena minima prevista per il reato di oltraggio a pubblico ufficiale, p. 2815 
ss.; nonché in Critica del diritto, 1994, 4, p. 54 ss., con nota di A. CERRI, Novità della 
70 In argomento si v. per tutti A. MICONI TONELLI, voce Pericolosità sociale, in 
Enc. giur. Trec., XXIII, Ist. Enc. It., Roma, 1990, p. 1 ss. 
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Presupposto della loro applicazione è la commissione di un 
fatto di reato (art. 202, primo comma, c.p.) o anche di un quasi-
reato (
ome probabilità che si 
comm
. 27 del 195972, siffatta species di pericolosità permette di 
accom
(soprattutto) per il fatto che queste ultime vengono irrogate prima 
pendentemente dalla) commissione di un fatto 
previs ro praeter 
art. 202, ultimo comma, c.p.), cioè di un fatto specificamente 
previsto dalla legge, che pur non costituendo reato (ad esempio 
l’uccisione di…un morto) riveli la pericolosità del soggetto.  
La pericolosità andrebbe intesa c
ettano nuovi reati, non essendo sufficiente la semplice 
possibilità di ricadere nel delitto. In altri termini, il legislatore esige 
un elevato grado di possibilità corrispondente al concetto di 
probabilità71.  
Detto requisito va valutato sempre in concreto, essendo 
venuta meno – con la legge 10 ottobre 1986, n. 663 (c.d. legge 
Gozzini), che ha abrogato l’art. 204 c.p. – ogni forma di 
presunzione legale di pericolosità sociale.  
Inoltre, come osservato dalla Corte costituzionale sin dalla 
decisione n
unare le misure di sicurezza con le misure di prevenzione; 
dalle quali si distinguono per diversità di struttura, settore di 
competenza, campo e modalità di applicazione (specialmente per 
quanto riguarda gli organi preposti a tale applicazione), ma 
della (ovvero indi
to dalla legge come reato e, dunque, ante ovve
delictum73.  
                                                 
71 Così G. FIANDACA, E. MUSCO, Diritto penale, parte generale, Zanichelli, 
Bologna, 2001, p. 794. 
72 Corte cost. 5 maggio 1959, n. 27, in Giur. cost., 1959, p. 355 ss. 
73 A sottolineare la differenza tra i due istituti, parte della dottrina ha distinto 
una pericolosità “sociale” – da intendere come “semplice possibilità del verificarsi di 
eventi dannosi o pericolosi per la collettività” – afferente alle misure di prevenzione e 
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Del resto anche il Costituente – nella persona dell’On. Bettiol 
– affermò che “non sono misure di polizia: questo devo chiarire 
perché
 un reato74”.  
e, inoltre, sono caratterizzate da finalità di prevenzione generale e di 
 non sorgano equivoci. Si tratta di misure preventive di 
sicurezza, che devono essere applicate, a norme del Codice penale, 
nei confronti di individui imputati o imputabili in occasione della 
perpetrazione di
Le misure di sicurezza si distinguono altresì dalle pene: 
queste ultime sono irrogate sulla base del principio di colpevolezza 
retribuzione75.  
                                                                                                                            
una pericolosità “criminale” – intesa come “probabilità che un determinato soggetto 
commetta fatti previsti dalla legge come reato” – relativa alle misure di sicurezza. 
Tuttavia, la giurisprudenza della Corte costituzionale, ma anche la dottrina 
maggioritaria ha ritenuto che il criterio discretivo risiederebbe esclusivamente nel 
giudizio di pericolosità, post delictum nelle misure di sicurezza, viceversa ante delictum 
nelle misure di prevenzione. 
74 Su cui si v. Assemblea Costituente, seduta antimeridiana del 15 aprile 1947, 
in http://www.famiglienellacostituzione.it, p. 2875. 
75 In argomento si v. Corte cost. 21 novembre 1972, n. 167, in Giur. cost., 
1972, p. 2070 ss., secondo cui “le misure di sicurezza non hanno carattere punitivo – e 
ciò le differenzia ontologicamente dalle pene –, ma solo funzione di prevenzione e 
difesa sociale” (punto 2 del Considerato in diritto). Si permetta, inoltre, di rinviare a G. 
FIANDACA, E. MUSCO, Diritto penale, Parte generale, Zanichelli, Bologna, 2001, p. 646, 
secondo cui “l’idea della retribuzione costituisce, da sempre, il leit-motiv di ogni 
discorso sulla pena: già la celebre espressione latina, che definisce la pena malum 
passionis propter malum actionis, evidenzia bene l’idea che la sanzione penale deve servire 
a compensare la colpa per il male commesso (puniatur quia peccatum est). L’idea 
retributiva implica anche, per sua natura, il concetto di proporzione: la risposta 
sanzionatoria, se deve compensare il male provocato dall’azione illecita, non può non 
essere proporzionata alla gravità del reato medesimo. L’idea della prevenzione 
generale si fonda sull’assunto che la minaccia della pena serva a distogliere la generalità 
dei consociati dal compiere fatti socialmente dannosi. Fa da presupposto a quest’idea 
la convinzione che la minaccia della sanzione operi, dal punto di vista psicologico, 
come controspinta alla spinta criminosa”. 
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Tuttavia, al pari delle pene, le misure in esame sono garantite 
dai medesimi principi della riserva di legge (art. 199 c.p.76) e – grazie 
al contributo della Corte costituzionale – della riserva di 
giurisdizione (art. 205 c.p.77). E ciò sarebbe dovuto al fatto che esse, 
pur non essendo delle pene, “entrano comunque in considerazione 
nella legge penale, e quindi vengono applicate nei confronti di 
persone socialmente pericolose, in occasione della perpetrazione di 
un reato78”. 
In ogni caso, a prescindere dalla natura che ontologicamente 
si intenda assegnare alle misure di sicurezza, è indubitabile che esse 
                                                 
76 Per ragioni di completezza si fa presente che siffatto principio opera in 
 diversa: in particolare, Corte cost. 29 maggio 1968, n. 53, in Giur. cost., 1968, 
p. 802 ss., con note di O. DOMINIONI, Prevenzione criminale e diritto di difesa, p. 807 ss. e 
maniera
P. CARETTI, Diritto di difesa e misure di sicurezza post-delictum, p. 820 ss. ha avuto modo 
di affermare che “l’art. 25, terzo comma, col disporre che “nessuno può essere 
sottoposto a misure di sicurezza se non nei casi previsti dalla legge”, non fa che 
riaffermare costituzionalmente il principio della riserva di legge, già dichiarato dall’art. 
mma, relativo alle misure di sicurezza, vale a 
dire col
79 ss.; nonché in Riv. it. dir. proc. pen., 1974, p. 994 ss., con nota 
di G. C  
dichiara
a – anziché al giudice di sorveglianza – il potere di revocare 
le misur
 senso Corte cost. 20 giugno 1964, n. 68, in Giur. cost., 1964, p. 715 ss. 
199 del Codice penale (“nessuno può essere sottoposto a  misure di sicurezza che non 
siano espressamente stabilite dalla legge e fuori dei casi dalla legge stessa preveduti”). 
E’ soltanto per la pena, invece, che lo stesso art. 25, nel suo secondo comma, ribadisce 
il cosiddetto principio di stretta legalità, disponendo che “nessuno può essere punito 
se non in forza di una legge che sia entrata in vigore prima del fatto 
commesso”…Meno che mai per conseguenza risulterà possibile una identificazione, 
sotto la comune espressione di “stretta legalità”, del principio sancito dal secondo 
comma dell’art. 25 con quello del terzo co
 principio, ben più largo, della riserva di legge. Il distacco d’altronde appare 
tanto più evidente se si tien presente che il terzo comma dell’art. 25, nella larghezza 
dei suoi termini, lascia ferma nell’ordinamento la disposizione dell’art. 200 del Codice 
penale” (punto 1 del Considerato in diritto). 
77 Sul punto particolarmente significativa è Corte cost. 23 aprile 1974, n. 110, 
in Giur. cost., 1974, p. 7
OLLI, Presunzioni di pericolosità e revoca delle misure di sicurezza, la quale ha
to incostituzionale l’art. 207, terzo comma, c.p., nella parte in cui attribuiva al 
Ministro di grazia e giustizi
e di sicurezza. 
78 In tal
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“comportano comunque la privazione o la limitazione della libertà 
personale79” e, pertanto, la Corte costituzionale ha esteso alle stesse 
le medesime garanzie costituzionali caratterizzanti siffatta libertà80”. 
i casi, da una durata 
non p
condanna”, oltre “a causare un pregiudizio di ordine morale 
Sulla base di queste premesse, a mio modesto avviso, il 
legislatore – ma soprattutto il giudice – dovrebbe privilegiare – nella 
scelta della misura di sicurezza da irrogare81 – sempre quella 
soluzione che comporti il “sacrificio minimo” per la libertà 
personale medesima82.  
Anche perché, come sottolineato, con nettezza, dalla 
recentissima pronuncia della Corte costituzionale n. 274 del 2009, le 
misure di sicurezza – caratterizzate, in alcun
redeterminata nel massimo – “possono risultare, in concreto, 
di gran lunga più afflittive della pena irrogata con una sentenza di 
                                                 
79 Così Corte cost. 24 febbraio 1995, n. 58, punto 3 del Considerato in diritto in 
Giur. cost., 1995, p. 493 ss. 
80 Così Corte cost. 21 novembre 1972, n. 167, punto 2 del Considerato in diritto, 
cit., p. 2070 ss. 
81 Si rammenta che le misure di sicurezza possono essere “patrimoniali” (che 
non interessano in questa sede) e “personali”; queste ultime, a loro volta, si dividono 
in si distinguono in “detentive” e “non detentive”. 
82 Sul punto si v. Corte cost. 27 luglio 1982, n. 139, in Giur. cost., 1982, p. 1191 
ss., con nota di G. VASSALLI, L’abolizione della pericolosità presunta degli infermi di mente 
attraverso la cruna dell’ago, p. 1202 ss., la quale ha dichiarato l’incostituzionalità degli artt. 
222, primo comma, 204, cpv e 205, cpv n. 2, del codice penale, nella parte in cui non 
subordinavano la misura di sicurezza (nella specie si trattava del provvedimento di 
ricovero in ospedale psichiatrico giudiziario dell’imputato prosciolto per infermità 
psichica) al previo accertamento da parte dell’autorità giurisdizionale circa la 
persistenza della pericolosità sociale; si v. anche Corte cost. 24 luglio 1998, n. 324, ivi, 
1998, p. 2355 ss. che ha affermato l’incostituzionalità dell’art. 206, primo comma nella 
parte in cui prevedeva la possibilità di disporre il ricovero provvisorio anche di minori 
in un ospedale psichiatrico giudiziario. 
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particolarmente intenso, persino superiore a quello che può 
derivare” dalla stessa sentenza di condanna83. 
 E, dunque, a parere di chi scrive, il giudice, ove le 
circostanze (di fatto e di diritto) lo consentano, dovrà sempre 
preferire una misura non detentiva rispetto a una che invece lo è, o 
meglio altro non è che una pena con un diverso nomen iuris84. E, in 
tutti quei casi in cui propenda per l’applicazione di una misura 
detentiva, a mio avviso, il “sacrificio” della libertà personale dovrà 
essere comunque giustificato, da un’effettiva realizzazione di altri 
valori costituzionali (come appunto la tutela dell’ordine e della 
sicurezza pubblica), ma, nel contempo, non dovrà mai andare 
incontro ad ostacoli non superabili, che potrebbero, ad esempio, 
essere costituiti dalla protezione di ulteriori valori (o diritti) 
costituzionali (ad esempio, la tutela della salute).  
                                                 
83 Così Corte cost., 29 ottobre 2009, n. 274, punto 3.2. del Considerato in diritto, 
in Dir. pen. proc., p. 1350 ss., che ha dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’art. 443, 
comma 1, del codice di procedura penale, come modificato dall’art. 2 della legge 20 
febbraio 2006, n. 46 (Modifiche al codice di procedura penale, in materia di 
inappellabilità delle sentenze di proscioglimento), nella parte in cui esclude che 
l’imputato possa proporre appello contro le sentenze di assoluzione per difetto di 
imputabilità, derivante da vizio totale di mente. 
84 Sulla scelta della misura da irrogare si v. Corte cost. 29 novembre 2004, n. 
367, in Giur. cost., 2004, p. 3993 ss. con nota di F. DALLA CASA, La Corte costituzionale 
corregge l’automatismo del ricovero provvisorio nella struttura manicomiale promuovendo la libertà 
vigilata al rango di alternativa, p. 3998 ss. che ha sancito l’illegittimità dell’art. 206 c.p. 
nella parte in cui non consentiva al giudice di disporre, in luogo del ricovero in 
ospedale psichiatrico giudiziario, una misura di sicurezza non detentiva, prevista dalla 
legge, idonea ad assicurare alla persona inferma di mente cure adeguate e a contenere 
la sua pericolosità sociale”. Sulla misura di sicurezza dell’assegnazione a una casa di 
cura e di custodia ex art. 219 c.p. si v. invece Corte cost. 28 luglio 1983, n. 249, ivi, 
1983, p. 1498 ss.; nonché Corte cost. 13 dicembre 1988, n. 1102, ivi, 1988, p. 5346 ss. 
con nota di A. CALABRIA, Le presunzioni di pericolosità nella giurisprudenza della Corte 
costituzionale prima e dopo la legge abrogatrice del 1986, ivi, 1989, p. 377 ss. 
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In proposito, vale la pena di richiamare la decisione della 
Corte costituzionale n. 253 del 2003, attraverso la quale è stata 
dichiarata l’illegittimità costituzionale dell’art. 222 c.p., nella parte in 
cui non consentiva al giudice, nei casi ivi previsti, di adottare, in 
luogo del ricovero in ospedale psichiatrico giudiziario, una diversa 
misura di sicurezza, prevista dalla legge, idonea ad assicurare 
adeguate cure all’infermo di mente e a far fronte alla sua 
pericolosità sociale. Nel motivare tale censura, la Corte ha 
sosten
 dell’ordine e della sicurezza 
pubbli
pratica attuazione, ha dato luogo. Basti pensare, ad esempio, al 
nsabilità diminuita (seminfermi e minori) che 
uto, con estrema chiarezza, che “l’automatismo di una misura 
segregante e totale come il ricovero in ospedale psichiatrico 
giudiziario, imposta pur quando essa appaia in concreto inadatta, 
infrange l’equilibrio costituzionalmente necessario e viola esigenze 
essenziali di protezione dei diritti della persona, nella specie del 
diritto alla salute di cui all’art. 32 della Costituzione85”. Insomma, le 
ragioni del tutto legittime di tutela
ca che questa misura detentiva si proponeva (e si propone) di 
realizzare devono, ancor una volta, cedere venire meno quando 
vengono in essere diritti fondamentali della persona. 
Il tutto senza volere considerare, in maniera approfondita, le 
(ulteriori) contraddizioni e difficoltà a cui la disciplina, nella sua 
cumulo delle pene con le misure di sicurezza nei confronti di quei 
soggetti con respo
proprio perché più bisognosi di cure meriterebbero forse un 
trattamento socio-giuridico diverso.  
                                                 
85 Corte cost., 18 luglio 2003, n. 253, in Giur. cost., 2003, punto 3 del Considerato 
in diritto, p. 2109 ss. con nota di A. FAMIGLIETTI, Verso il superamento della “pena 
manicomiale”, p. 2118 ss. 
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Allo stesso modo la prassi ha dimostrato che tra pene e 
misure di sicurezza esiste, sul piano del trattamento, una sostanziale 
identit
ione quell’orientamento che si è espresso in 
disfavore del c.d. doppio binario, attraverso la proposta di una 
sanzione unitaria che – costituisca il punto di arrivo di un riesame, a 
livello  della misura88 e, 
dunque – si sostanzi in un quid compositium di rieducazione e 
risocia
à di contenuto afflittivo86, dovuta anche al fatto che alla 
strategia legislativa differenziata non è mai seguito l’apprestamento 
di corrispondenti strutture che consentissero, in concreto, 
un’effettiva diversificazione nell’esecuzione delle pene e delle 
misure87.  
Per cui, in una futura prospettiva de iure condendo, appare 
meritevole di ades
costituzionale, delle funzioni della pena e
lizzazione89. 
 
                                                 
86 In proposito si v. Corte cost. 29 ottobre 2009, n. 274, cit., p. 1350 ss. 
secondo cui “la sentenza di assoluzione per vizio totale di mente [idonea per poter 
comunque irrogare una misura di sicurezza]..lungi dall’assumere una valenza 
piename
 termini tanto materiali che psicologici – e dell’assenza 
di caus otto tale profilo, da una 
sentenz
 8. Sulle 
critiche 
nte liberatoria, postula l’accertamento della sussistenza del fatto di reato, della 
sua riferibilità all’imputato – in
e di giustificazione: non distinguendosi, dunque, s
a di condanna..[inoltre] può comportare l’applicazione di misure che, anche se 
non punitive, risultano marcatamente afflittive (punti 3.2. e 3.3. del Considerato in 
diritto)”. 
87 In argomento si permetta di rinviare a F. ANTOLISEI, Scritti di diritto penale, 
Giuffrè, Milano, 1955, p. 225. 
88 Così E. MUSCO, voce Misure di sicurezza, cit., p. 9. 
89 In tal senso A. MICONI TONELLI, voce Pericolosità sociale, cit., p.
al sistema prefigurato dalle misure di sicurezza si v. anche M. RUOTOLO, La 
sicurezza nel gioco del bilanciamento, cit., p. 7, secondo cui “è il modello prescelto dal 
legislatore che si pone in contrasto con la Costituzione, escludendo ogni 
apprezzamento della situazione da parte del giudice, per imporgli un’unica scelta, che 
può rilevarsi, in concreto, lesiva del necessario equilibrio tra le diverse esigenze di cura 
e tutela della persona interessata e di controllo della sua pericolosità sociale”. 
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2.1.2.  Le misure di prevenzione ante-delictum 
 
Tra gli ulteriori provvedimenti con cui lo Stato mira a 
garantire l’ordine e la sicurezza pubblica vi rientrano le più volte 
citate m
In particolare, nella decisione n. 2 del 195691 è stato 
e, il rimpatrio con foglio di via obbligatorio, previsto 
dall’ar
isure di prevenzione90. 
In proposito, occorre rilevare che la legge di riferimento – 
del 27 dicembre 1956, n. 1423 (Misure di prevenzione nei confronti 
delle persone pericolose per la sicurezza e la pubblica moralità) – 
costituisce la conseguenza di due rilevanti pronunciamenti della 
Corte costituzionale.  
dichiarato parzialmente illegittimo, per violazione dell’art. 13 della 
Costituzion
t. 157 del T.U.L.P.S. In primo luogo, perchè veniva 
comminato sulla base di generici sospetti92 e senza l’obbligo di 
                                                 
90 In argomento si v. P. NUVOLONE, voce Misure di prevenzione e misure di 
sicurezza, cit., p. 632 ss.; E. GALLO, Voce Misure di prevenzione, in Enc. giur. Trec., XX, 
Ist. Enc. it., Roma, 1990, p. 1 ss.; G. FIANDACA, Voce Misure di prevenzione (profili 
sostanziali), in Dig. disc. pen., VIII, Utet, Torino, 1994, p. 185 ss.; P.V. MOLINARI, voce 
Misure di prevenzione (aggiornamento), in Enc. dir., Appendice d’aggiornamento, Giuffrè, 
Milano, 1997, p. 559 ss.; nonché volendo il mio, Ulteriori restrizioni della libertà personale: 
le misure di prevenzione personali, in A. CERRI, Istituzioni di diritto pubblico, Casi e materiali, 
cit., p. 451 ss. 
91 Corte cost. 23 giugno 1956, n. 2, in Giur. cost., 1956, p. 561 ss. 
92 A dire della Corte “il sospetto, anche se fondato, non basta, perché, 
muovendo da elementi di giudizio vaghi e incerti, lascerebbe aperto l’adito ad arbitrii, 
e con ciò si trascenderebbe quella sfera di discrezionalità che pur si deve riconoscere 
come necessaria all’attività amministrativa, perché le leggi e, tanto meno, la 
Costituzione non possono prevedere e disciplinare tutte le mutevoli situazioni di fatto 
né graduare in astratto e in anticipo le limitazioni poste all’esercizio dei diritti (punto 3 
del Considerato in diritto)”. 
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un’adeguata motivazione93; in secondo luogo perché, quando 
avveniva per traduzione (e quindi con stato detentivo), avrebbe 
dovuto
           
 essere ordinato dall’autorità giudiziaria94.  
Nella sentenza n. 11 del 195695 è stata invece dichiarata 
l’illegittimità costituzionale dell’ammonizione: essa – sostanziandosi, 
a dire della Corte, in una “degradazione giuridica e morale” –
comportava una menomazione della libertà personale e, pertanto, 
avrebbe dovuto essere irrogata non dalle autorità amministrative, 
bensì dal giudice. Inoltre, la Corte, nella motivazione, ha sollecitato 
il Parlamento ad adeguare le misure preventive di sicurezza 
pubblica con gli enunciati costituzionali, mentre nel dispositivo è 
                                      
93 In proposito la Corte ebbe modo di affermare che “L’esigenza di 
contemperare il margine di discrezionalità con la esigenza che i provvedimenti si 
fondino sopra fatti concreti rende inerente alla natura della norma contenuta nell'art. 
157 legge di p.s. l’obbligo della motivazione, quale implicito elemento dell'ordine di 
rimpatri
esclude 
debba specificare i motivi, per dare modo alle stesse Autorità di pubblica sicurezza e, 
soprattutto, all’Autorità giudiziaria di accertare che il rimpatrio non sia stato disposto 
tire al cittadino l’esercizio del diritto di difesa. Tale diritto è 
garantit
are che “la 
traduzio
i casi la 
traduzio
o. Al riguardo si osserva, in primo luogo, che l’art. 16 della Costituzione 
espressamente che le limitazioni alla libertà di circolare possano essere 
determinate da ragioni politiche; dal che discende che il provvedimento del rimpatrio 
per ragioni politiche o per altri motivi non previsti dall’art. 16 della Costituzione e 
dall’art. 157 leggi di p.s., cioè illegalmente. In secondo luogo, la motivazione appare 
necessaria per consen
o dall'art. 24 della Costituzione per i procedimenti giudiziari e non può 
dubitarsi che il cittadino debba in ogni caso essere posto in grado di difendersi 
legalmente contro qualsiasi provvedimento dell'autorità; il che non può avvenire se 
non gli vengano contestati i motivi, cioè i fatti, che lo hanno provocato (punto 4 del 
Considerato in diritto)”. 
94 In ragione di ciò, pertanto, la Corte giungeva ad afferm
ne resta tuttavia legittima nei casi previsti dall'ultimo comma dell’art. 157 e 
dall’analogo 3 comma dell’art. 163 della stessa legge di p.s., in quanto in tal
ne è per legge conseguente ad una decisione dell’Autorità giudiziaria (punto 3 
del Considerato in diritto)”. 
95 Corte cost. 19 giugno 1956, n. 11, in Giur. cost., 1956, p. 612 ss. 
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giunta addirittura ad affermare che sarebbe stata “necessaria 
un’ulteriore disciplina della materia”.  
Sulla scia di tali decisioni sono venute meno le resistenze che 
perduravano in Parlamento contro la riforma della prevenzione da 
anni perseguita dal Governo e, pertanto, è stata approvata la citata 
legge n. 1423, ancora oggi vigente96. 
Essa prevede che il rimpatrio con foglio di via obbligatorio 
(senza più traduzione) ex art. 297 e la (ex) diffida (a sua volta 
sostituita dall’avviso orale ex art. 4, quarto comma98) siano irrogati 
dall’autorità di pubblica sicurezza; mentre affida all’autorità 
           
giudiziaria la sorveglianza speciale (corrispondente al vecchio 
istituto dell’ammonizione) ex art. 399, il divieto di soggiorno in date 
                                      
96 Per una esaustiva ricostruzione dell’iter parlamentare si v. per tutti G. 
AMATO, Potere di polizia e potere del giudice nelle misure di prevenzione, cit., p. 331 ss. 
97 Si prevede che il questore, qualora le persone possibili destinatarie di misure 




rale. Esso è emesso dal questore nella cui 
provinc
 fine di fronteggiare la pericolosità sociale. 
hi di residenza, possa rimandarvele con provvedimento motivato o con foglio 
di via obbligatorio, inibendo loro di ritornare nel comune dal quale sono state 
allontanate, senza preventiva autorizzazione ovvero per un periodo non 
. 
98 Con l’art. 5, l. 3 agosto 1988, n. 327 – che ha sostituito l’art. 4, l. n. 1423, cit. 
– la diffida è stata sostituita dall’avviso o
ia dimora l’interessato e consiste, da un punto di vista sostanziale, nell’invito a 
tenere una condotta conforme a legge e, da un punto di vista formale, nell’indicazione 
dei motivi che giustificano il sospetto. 
99 Essa comporta una serie di prescrizioni, di carattere positivo o negativo, nei 
confronti del destinatario. In particolare consiste nella vigilanza che l’autorità locale di 
pubblica sicurezza è chiamata a esercitare sulla persona socialmente pericolosa e 
nell’osservanza, da parte di quest’ultima, di tutte le prescrizioni che il tribunale ha 
ritenuto utile imporre al
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località
sitivo i destinatari delle misure in esame sono 
quei so
dimenti 
si è a lungo dibattuto, in quanto essi non sono previsti expressis verbis 
 ex art. 3, comma 2100, e l’obbligo di soggiorno in un 
determinato comune ex art. 3, comma 3101. 
Nel diritto po
ggetti ritenuti socialmente pericolosi102, in base a un giudizio 
di probabilità circa il compimento in futuro di atti criminosi103. 
Attorno alla legittimità costituzionale di questi provve
dalla Costituzione.  
Taluni ritengono che le misure di prevenzione rientrerebbero 
nel medesimo campo di applicazione delle misure di sicurezza e, 
dunque, si fonderebbero sull’art. 25, terzo comma, Cost.104. 
                                                 
100 Si prevede la possibilità di aggiungere alla misura di sorveglianza speciale, 
ove le circostanze del caso lo richiedano, il divieto di soggiorno in uno o più comuni, 
diversi da quelli di residenza o di dimora abituale, o in una o più province. 
101 Nel caso in cui tutte le altre misure di prevenzione non siano ritenute 
idonee alla tutela della sicurezza pubblica, si impone l’obbligo di soggiorno nel 
comune di residenza o di dimora abituale. 
102 Su cui si v. R. GUERRINI, L. MAZZA, S. RIONDATO, Le misure di prevenzione. 
Profili sostanziali e processuali, Cedam, Padova, 2004, p. 7, i quali rilevano giustamente 
che all’interno del sistema delle misure in esame “si  muove da padrone incontrastato 
il sospetto, che schiaccia inesorabilmente l’individuo nelle articolazioni delle varie 
specie di pericolosità, privilegiando così un modello fine a se stesso, anziché uno 
schema di società libera, aperta al perfezionamento dell’uomo”; negli stessi termini si 
v. anche M. NOBILI, Contributo allo studio del processo di prevenzione “praeter delictum”, 
Bergamo, 1974, p. 9.    
103 L’art. 1, l. n. 1423, cit. – così come sostituito dall’art. 2, l. n. 327, cit. – vi 
ricomprende “1) coloro che debba ritenersi, sulla base di elementi di fatto, che sono 
abitualmente dediti a traffici delittuosi; 2) coloro che per la condotta ed il tenore di 
vita debba ritenersi, sulla base di elementi di fatto, che vivono abitualmente, anche in 
parte, con i proventi di attività delittuose; 3) coloro che per il loro comportamento 
debba ritenersi, sulla base di elementi di fatto, che sono dediti alla commissione di 
reati che offendono o mettono in pericolo l’integrità fisica o morale dei minorenni, la 
sanità, la sicurezza o la tranquillità pubblica”. 
104 Così A. BARBERA, I principi costituzionali della libertà personale, Giuffrè, 
Milano, 1967, p. 226; nonché G. AMATO, Potere di polizia e potere del giudice nelle misure di 
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Un’altra ricostruzione ha ravvisato invece il loro fondamento 
nell’art. 2 Cost., che, nel riconoscere i diritti inviolabili dell’uomo, 
impegnerebbe contestualmente lo Stato a tutelarli, prima che gli 
stessi possano essere offesi; escludendo con questo che sia 
sufficiente la mera repressione post factum. Ciò perché apparterrebbe, 
alla stessa essenza logica dello Stato, alla sua giustificazione 
razionale, impedire la commissione dei reati, salvaguardare la vita, 
l’incolumità e i beni dei cittadini105. 
                                                                                                                            
prevenzione, cit., p. 346, secondo cui “una lettura combinata degli artt. 25 e 27 consente 
di ravvisare nelle misure, in quanto tuttora distinte dalle pene, provvedimenti che 
possono avere presupposti propri e diversi…per misure di sicurezza potrebbero 
intendersi, in realtà, piuttosto le misure di 
dal Codice ed in tale modo risultereb e ravvisa
prevenzione piuttosto che quelle previste 
b to quel fondamento del potere di 
prevenzi
cui “l’art. 25 Cost. prevede espressamente le misure di sicurezza; e identifica 
l’osservanza del principio di legalità nel fatto che esse siano applicate nei casi 
e costituzionalmente legittime e 
viene, q
el reato, che è 
una sem
 logica della pena stessa, si introduce nel sistema la 
one che non possono dare, in modo persuasivo, né l’art. 13 né l’art. 16. Il 
problema della prevenzione, così impostato, cessa di riguardare siano l’uno sia l’altro 
di tali articoli e diviene esclusivamente un problema di compatibilità fra gli standards 
della legalità e i connotati peculiari della pericolosità sociale”. Dello stesso avviso 
anche P. NUVOLONE, voce Misure di prevenzione e misure di sicurezza, cit., p. 634, secondo 
contemplati dalla legge. Con questo, le misure di prevenzione in sé e per sé (tali sono 
anche le misure di sicurezza) vengono riconosciut
uindi, riconosciuta la legittimità dell’enunciazione della fattispecie-presupposto 
(e cioè della situazione soggettiva di pericolosità) e di una limitazione della libertà 
personale che abbia la sua giustificazione nello scopo di prevenire la commissione di 
reati…si potrà, ovviamente, osservare che, per quanto concerne le misure di sicurezza, 
vi è pur sempre la premessa della commissione di un reato (o di un quasi reato), il che 
non avviene nelle misure di prevenzione ante-delictum: e, cioè, vi è una garanzia di 
certezza oggettiva. Senonché l’obiezione non sarebbe pertinente: e, invero, 
l’applicazione delle misure di sicurezza non discende dall’accertamento d
plice premessa storica, ma dall’accertamento di pericolosità criminale. E, 
quindi, concettualmente, l’impostazione è la stessa”. 
105 In tal senso P. NUVOLONE, voce Misure di prevenzione e misure di sicurezza, 
cit., p. 634, il quale richiamava anche l’art. 27 Cost., giungendo ad affermare che “nel 
momento in cui l’art. 27 assegna alla pena una finalità di rieducazione, e quindi la 
ricollega anche all’accertamento di fattori di personalità e al raggiungimento di scopi 
eteronomi rispetto all’essenza
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Un ulteriore orientamento è invece dell’avviso che le misure 
di prevenzione di competenza dell’autorità di pubblica sicurezza, in 
quanto provvedimenti amministrativi, riposerebbero la propria 
legittimazione sull’art. 97 Cost.106. 
Diversamente, un’altra autorevole ricostruzione ha asserito 
che, n
                                                                                                               
el nostro ordinamento, non vi sarebbe posto per siffatte 
misure. Più in particolare esse violerebbero i principi di legalità 
(facendo l’art. 25, terzo comma, Cost. riferimento alle sole misure 
di sicurezza) e tassatività, mentre la nostra Carta costituzionale 
giustificherebbe le restrizioni alla libertà personale soltanto nelle 
ipotesi in cui vi sia una correlazione con i crimini: punibile è solo 
colui che ha fatto il male e per punirlo occorrono le prove del male 
commesso107.  
             
sua dur
 In questi termini C. PALIERO, A. TRAVI, La sanzione amministrativa. Profili 
sistematici, Giuffrè, Milano, 1988, p. 33 ss., secondo cui la natura amministrativa delle 
sanzioni in questione, mentre è certa per quelle di competenza dell’autorità 
amministrativa (ad es. avviso orale del questore), è invece più che dubbia per quelle 
“giurisdizionalizzate”, che si atteggiano nella sostanza a sanzioni penali “anomale”; sul 
punto s
TA, La libertà personale e le libertà di domicilio, 
prevenzione come elemento caratterizzante la sanzione penale nella sua specie e nella 
ata, rompendo quella corrispondenza tra fatto di reato e sanzione, su cui si 
fonda il principio di legalità, nella sua classica e tradizionale accezione”. 
106
i v. anche M. CERASE, La confisca dei beni sproporzionati innanzi alle Sezioni unite, in 
Dir. Pen. e proc., 2004, p. 1116. 
107 Così L. ELIA, Libertà personale e misure di prevenzione, Milano, 1962, p. 23 ss.; 
nonché ID., Le misure di prevenzione fra l’art. 13 e l’art. 25 della Costituzione, in Giur. Cost., 
1964, p. 938 s., il quale era dell’avviso che la struttura dell’art. 13 fosse tutta di natura 
processuale, “servente a norme sostanziali della Costituzione che stanno al di fuori di 
esso: non può essere la fonte prima di limitazione della libertà personale, in quanto si 
limita a disciplinare le ipotesi e le modalità delle limitazioni richieste per l’attuazione 
degli articoli 25, 30 e 32 Cost.”. Dello stesso avviso A. CERRI, voce Libertà personale 
(dir. cost.), cit., p. 7 ss., il quale muove dall’assunto che “la libertà personale può essere 
sacrificata solo in ipotesi tipiche previste dalla Costituzione, riducendo però 
all’essenziale i connotati di tale ipotesi…Si escludono, quindi, misure collegate ad un 
mero sospetto e non a fatti, a situazioni realmente accertabili ed accertate o in via di 
accertamento”, nonché G. FILIPPET
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Il principale argomento che ricorre in questa ultima opinione 
(e, più in generale, fra tutte quelle di coloro che propendono per 
l’illegit
ffermato che le misure di 
preven
condiviso la tesi della illegittimità delle misure, ritenendo che non 
tutta l eguire lo 
scopo 
timità) è quello per cui l’accertamento dei sintomi della 
pericolosità sociale, presupposto delle misure in esame, o è un 
elemento evanescente, contro cui il destinatario non avrebbe modo 
di difendersi e che, dunque, sacrificherebbe in modo irragionevole 
la sua libertà, oppure è un elemento talmente concreto da 
giustificare direttamente la misura di sicurezza: insomma, tertium non 
datur. 
Un altro orientamento ha invece a
zione – consistendo, in genere, in meri obblighi o divieti di 
circolare o soggiornare – andrebbero a incidere sulla libertà di 
circolazione e soggiorno e non sulla libertà personale108.  
Tuttavia la Corte costituzionale, nella decisione n. 68 del 
1964, ha affermato, peraltro con molta nettezza, che “il principio di 
prevenzione e sicurezza sociale affianca la repressione, come 
esigenza e regola fondamentale109”. Insomma, essa non ha 
fosse – e non sia – praticabile esigere dallo Stato di spogliarsi di 
a variegata strumentazione legislativa che possa cons
della tutela dell’ordine pubblico110. 
                                                                                                                            
circolazione e individuale, in I diritti costituzionali (a cura di R. NANIA, P. RIDOLA), 
Giappichelli, Torino, 2006, p. 363 ss. 
108 In tal senso A. PACE, Problematica delle libertà costituzionali, parte speciale, 
Cedam, Padova, 1992, p. 273. 
109 Corte cost. 20 giugno 1964, n. 68, in Giur. cost., 1968, p. 715 ss. 
110 In argomento si v. anche Corte cost. 20 aprile 1959, n. 27, in Giur. cost., 
1959, p. 355 ss.; nonché 4 marzo 1964, n. 23, in Giur. cost., 1964, p. 193 ss., con nota di 
P. NUVOLONE, Legalità e prevenzione, p. 197 ss. secondo le quali “il fondamento di tali 
misure nel principio secondo cui l'ordinato e pacifico svolgimento dei rapporti sociali 
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Il principio sancito dalla Corte, coessenziale a uno Stato di 
diritto, merita tuttavia di essere approfondito. Invero, le predette 
esigenze di tutela dell’ordine pubblico e della sicurezza pubblica., 
nel momento in cui vengono applicate le misure di prevenzione, 
infrangono l’equilibrio costituzionalmente necessario, andando a 
violare  
ersonale111. Con la conseguenza di permettere al giudice112 di non 
tener 
qualsivoglia provvedimento restrittivo della predetta libertà113.  
 non pochi diritti fondamentali, in primis la libertà
p
conto (di derogare) al criterio del “sacrificio minimo”, che, 
viceversa, dovrebbe caratterizzare, non finiremo mai di ripetere, 
                                                                                                                            
deve essere garantito, oltre che dal sistema di norme repressive di fatti illeciti, anche da 
un sistema di misure preventive contro il pericolo del loro verificarsi in avvenire”. 
111 Che le misure in esame incidano, non poco, sulla libertà personale è stato 
sottolineato anche dalla giurisprudenza costante della Cassazione: si v. per tutte Cass. 
pen., se
rale e tecnico: “civile”, perché restringe la libertà di chi è 
z. I, 1 marzo 1991, Piromalli e altri, in Cass. pen., 1992, p. 1326. 
112 Su cui si v. L. FILIPPI, Il procedimento di prevenzione patrimoniale, Cedam, 
Padova, 2002, p. 6, il quale sottolinea come il procedimento di prevenzione sia nato 
con origini chiaramente amministrative come si deduce dalla circostanza che l’impulso 
compete ad un’autorità amministrativa quale il questore e la decisione è adottata con 
decreto, tipico strumento di regolazione dell’azione amministrativa, caratterizzato da 
una motivazione solo se richiesta. Nel corso degli anni, però, si è registrata una 
costante evoluzione interpretativa che ha portato il procedimento teso all’applicazione 
delle misure ante delictum “nell’alveo della giurisdizione” o “della paragiurisdizione”, per 
effetto di un costante orientamento della giurisprudenza costituzionale.  
113 In argomento si v. le pregevoli osservazioni di M. RUOTOLO, La sicurezza 
nel gioco del bilanciamento, cit., p. 9, secondo cui “viene ammesso un concetto di 
sicurezza sine delicto o ante delictum che, nel gioco del bilanciamento legislativo, permette 
di premiare le esigenze di sicurezza oltre il limite segnato dagli enunciati costituzionali, 
fornendo un avallo implicito a politiche di compressione dei diritti fondamentali che 
sembrano orientate a consolidare piuttosto che a combattere l’emarginazione sociale. 
Anziché rimuovere gli ostacoli che si frappongano all’obiettivo del pieno sviluppo 
della personalità di ciascuno si finisce per rinforzarli, nella logica della conservazione 
dello status quo ante, della difesa dei soggetti forti nella competizione sociale”. Si vedano 
anche le critiche espresse da A. PACE, Problematica delle libertà costituzionali, parte speciale, 
cit., p. 187 secondo cui la legge sulle misure di prevenzione “non si sottrae ad un 
severo giudizio civile, mo
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2.1.2.1. Segue: il cumulo pena-misura di prevenzione post delictum 
 
cassazione, la quale, a Sezioni unite, stabilì che il cumulo tra pena 
detentiva e misura di prevenzione fosse configurabile, purché la 
seconda venisse in essere dopo la cessazione dello stato di 
La prassi dei tribunali consentiva – e consente – di applicare, 
nei riguardi di una persona condannata a pena definitiva, la misura 
di prevenzione della sorveglianza speciale anche dopo che è stata 
scontata una pena detentiva di durata uguale o eccedente la durata 
massima della misura preventiva richiesta. 
Siffatta tematica, agli inizi, venne all’attenzione della Corte di 
detenzione114. La motivazione della Corte poteva essere così 
                                                                                                                            
stato condannato o, addirittura, è stato assolto; “morale” perché non si preoccupa di 
rieducare né tanto meno di assistere persone che vengono sradicate dal loro ambiente; 
“tecnico” perché le misure previste sono inadeguate di fronte alla delinquenza 
moderna”. Sul punto si v. anche E. LOMONTE, Marginità sociale e prognosi di pericolosità 
sociale nelle misure di prevenzione personale. Le ragioni di un disagio, in Quest. gius., 1999, p. 738 
ss., il quale ne auspica l’abrogazione, in ragione del fatto che esse non sono presenti 
negli ordinamenti dei paesi occidentali; in particolare, egli richiama la sentenza del 14 
febbraio 1986 del Tribunal Constitucional spagnolo che ha dichiarato l’incostituzionalità 
delle misure di sicurezza predelictuales, contenute nella Ley de peligrosidad y rehabilitaciòn 
social del 14 agosto 1970. 
114 In tal senso Cass., sez. un. pen., 25 marzo 1993, n. 6, in Foro it., 1993, c. 
616. In dottrina, si erano espressi favorevolmente al concorso BARBALINARDO, In 
tema di esecuzione della sorveglianza speciale di p.s. nei confronti di persona pericolosa che già trovasi 
e che viene a trovarsi detenuta, in Giur. Mer., 1989, p. 944 ss.; I. CARACCIOLI, La sorveglianza 
speciale in rapporto alla detenzione per precedente reato, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1967, p. 282 
ss, secondo cui “il rapporto tra pena e misura di prevenzione si presenta nei termini di 
una consunzione della seconda nella prima per il solo periodo di tempo in cui le due 
sanzioni coincidono, con la conseguenza pertanto che, ove la sorveglianza speciale sia 
di maggior durata della detenzione, alla fine di questa il soggetto risulta sottoposto alla 
prima per il periodo della detenzione”; ID., Contributo alla sistemazione dei rapporti fra pena 
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riassunta: il concorso è legittimo, giacché colui che è stato 
condannato per il fatto di reato, essendo meritevole di pena, a 
fortiori,
isura di sicurezza detentiva o della libertà 
vigilata
 potrebbe risultare socialmente pericoloso, tanto da poter 
costituire un pericolo per l’ordine e la sicurezza pubblica. 
Tuttavia il legislatore non affrontava – e non affronta – 
expressis verbis la questione, ma ne disciplina una simile: quella del 
rapporto tra misure di prevenzione e misure di sicurezza. Al 
riguardo, l’art. 10 della legge n. 1423, cit. stabilisce che durante 
l’esecuzione di una m
, non si può far luogo alla misura di prevenzione della 
sorveglianza speciale. 
In questo contesto normativo, veniva allora sollevata una 
questione di costituzionalità. Secondo il giudice a quo, consentire 
l’esecuzione di una misura di prevenzione nei confronti di un 
soggetto che ha (già) scontato una pena per gli stessi fatti che sono 
indice della sua pericolosità sociale, avrebbe violato il principio della 
rieducazione del condannato, di cui all’art. 27, terzo comma, Cost.; 
e, inoltre, sulla base del predetto art. 10 della legge n. 1423, cit. 
                                                                                                                            
e sorveglianza speciale, ivi, 1968, p. 643 ss.; M. DI RAIMONDO, Lineamenti delle 
misure di prevenzione, Cedam, Padova, 1983, p. 6 ss., secondo il quale “in tal caso la 
misura di prevenzione si aggiunge, in modo indipendente, alla pena; si è ritenuto, 
infatti, che la misura è diretta alla eliminazione di quella pericolosità sociale residua, 
che nasce dalla radicata inclinazione della persona a delinquere e che non è 
necessariamente cancellata dalla espiazione della pena”; B
prevenzione, Leggi 27/12/1956 n. 1423  e 31/5/1965 n. 575 cit.,
detentiva 
. SICLARI, Le misure di 
,  p. 195 ss.; P. MILETTO, 
Le misure di prevenzione, in Giur. sist. di dir. pen., Torino, 1989, p. 173 ss., per il quale “la 
condizione di persona pericolosa può permanere (come cessare) durante la 
detenzione: quindi, quando tale condizione permane nonostante la privazione della 
libertà, sussistono i presupposti per l’applicazione della misura, previo, ovviamente, 
accurato esame della condizione indicata”. In senso contrario si v. invece per tutti DE 
FENU, La funzione delle misure di prevenzione di cui alla legge 27 dicembre 1956 n. 1423 e la loro 
inapplicabilità durante la detenzione del soggetto colpito, in Giust. Pen., 1967, II, p. 367 ss. 
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sarebb
simultanea applicazione delle misure (di sicurezza e di prevenzione) 
e stato irragionevole considerare escluso il cumulo tra misure 
di sicurezza e misure di prevenzione e non anche quello tra misura 
di prevenzione e pena. 
Quanto a tale ultimo argomento, esso appariva ictu oculi poco 
persuasivo: invero, la giurisprudenza di legittimità, contrariamente a 
quanto asserito dal giudice rimettente, vietava – e vieta – soltanto la 
e non anche l’esecuzione differita nel tempo115.  
Sicché per la Corte è stato abbastanza agevole sbarazzarsi 
della questione, giungendo ad affermare che è ben possibile 
                                                 
115 In tal senso ex multis Cass. pen., sez. I, 18 marzo 2003, n. 14786; Cass. pen., 
sez. I, 7 febbraio 2001, n. 772, in Cass. Pen., 2001, p. 3529 ss.; Cass. pen., sez. I, 27 
maggio 1998, n. 3095, ivi, 1999, p. 1250 ss.; Cass. pen., sez. I, 2 maggio 1995, n. 2647, 
ivi, 1996, p. 1601 ss.; Cass. pen., sez. V, 1 giugno 1993, ivi, 1994, p. 2211 ss., secondo 
cui “la misura di prevenzione della sorveglianza speciale concorre con la misura di 
sicurezza detentiva della casa di lavoro quando quest’ultima non sia in esecuzione, 
posto che l’art. 10 della legge 27 dicembre 1956, n. 1423, che ne prevede 
l’incompatibilità e stabilisce la prevalenza della misura di sicurezza su quella di 
prevenzione, implicitamente riconoscendo la legittimità di una loro applicazione 
congiunta ne impedisce solo la simultanea esecuzione e non anche l’esecuzione 
differita nel tempo”. Si v. altresì Cass. pen., sez. V, 16 luglio 1997, n. 3729, ivi, 1998, p. 
1777 ss., secondo cui nell’ipotesi di concorso della misura della sorveglianza speciale 
con obbligo di soggiorno con la misura di sicurezza della libertà vigilata, non vi 
sarebbe incompatibilità, bensì la prevalenza della prima sulla seconda, che è eseguibile 
successivamente. Si v. infine Cass. pen., sez. VI, 22 gennaio 1996, n. 390, ivi, 1997, p. 
2841 ss. che fa riferimento alla sorveglianza speciale con divieto di soggiorno, 
giungendo ad affermare che “stante la mancata espressa regolamentazione del 
rapporto di quest’ultima con la libertà vigilata è possibile la contemporanea 
applicazione di entrambe le misure”. Per completezza, va rilevato che soltanto parte 
della giurisprudenza (Cass. pen., sez. V, 25 settembre 2000, n. 4063, in Cass. pen., 2001, 
p. 2788 ss.; Cass. pen., sez. VI, 4 settembre 1996, Puca, in Riv. Pen., 1996, p. 1070 ss.; 
Cass. pen., sez. I, 13 maggio 1991, Raimondo, in Mass. Cass. pen., 1991, fasc. 9, p. 62 
ss.) reputava – e reputa – il concorso tre misure non legittimo: tuttavia, tale pretesa 
incompatibilità sussisterebbe soltanto in relazione alla sorveglianza speciale stricto sensu 
e, non anche, nei riguardi di quella qualificata dall’obbligo di soggiorno, che costituiva 
l’oggetto della questione di costituzionalità. 
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differire l’esecuzione della misura preventiva al termine 
dell’esecuzione della pena detentiva, fermo restando che in tale 
momento, qualora lo stato di pericolosità sia cessato, può 
comunque essere chiesta la revoca116 della predetta misura di 
prevenzione, così come del resto consente l’art. 7 della legge n. 
1423, cit.117. 
                                                 
116 Sull’istituto della revoca si v. Cass. pen., sez. I, 29 maggio 2002, n. 26853, 
in Riv. pen., 2003, p. 272; Cass. pen., sez. VI, 3 febbraio 1999, n. 431, in Cass. pen., 
2000, p. 1408; Cass. pen., sez. I, 1 ottobre 1998, n. 4689, ivi, 1999, p. 3245; Cass. pen., 
sez. I, 9 febbraio 1998, n. 758, ivi, 1999, p. 1255; Trib. Napoli, 10 gennaio 2001, 
Cerchia e altri, ivi, 2001, p. 3535, secondo le quali “il giudizio di pericolosità sociale 
può mutare soltanto in presenza di fatti nuovi ovvero di elementi di fatto non valutati 
pecifico istituto della revoca”. Infine, si 
v. Cass.
me parametro di legittimità costituzionale, p. 1256 ss. il 
al momento in cui viene inflitta la misura di prevenzione”. Si v. anche Trib. Crotone, 2 
marzo 2000, Scalise, ivi, 2001, p. 1629, con nota di P.V. MOLINARI, che parla di revoca 
per originaria insussistenza dei presupposti. Si v. inoltre Cass. pen., sez. VI, 4 gennaio 
2000, n. 8, ivi, 2000, p. 3429, secondo cui la revoca è consentita anche nel caso in cui il 
provvedimento di esecuzione sia divenuto definitivo. Ancora sulla revoca si v. 
volendo il mio, Le misure di prevenzione tra tribunali interni e Corte europea dei diritti dell’uomo 
(nota a Cass. pen., 18 maggio 2004, n. 23266), in Cass. pen., 2006, p. 1086 ss., in cui la 
Corte di cassazione ha affermato che la pronuncia di un organo sopranazionale (nella 
specie, della Corte europea dei diritti dell’uomo) che aveva ritenuto erroneo applicare 
una misura di prevenzione personale non costituisce ius novum – e come tale da 
integrare la richiesta di revoca – ma si tratta di un “diverso giudizio sugli stessi 
presupposti”, e come tale atto a legittimare la richiesta di revisione; tuttavia, tale 
ultimo istituto esula dall’ambito di applicazione del procedimento di prevenzione, “né 
può operare in via analogica con riguardo ai provvedimenti applicativi di misure di 
prevenzione, in quanto l’interesse al riconoscimento dell’originaria carenza delle 
condizioni che legittimano l’adozione di siffatti provvedimenti può essere 
adeguatamente tutelato proprio attraverso lo s
 pen., sez. I, 12 giugno 2002, n. 26660, in Giur. It., 2003, p. 531, secondo cui 
attraverso la revoca (o la modificazione della misura ai sensi dell’art. 7, secondo 
comma, della legge n. 1423, cit.) si può anche porre rimedio all’errore di fatto, giacché 
“quello che si forma nell’ambito del procedimento di prevenzione è un giudicato rebus 
sic stantibus sia quando può dar luogo alla revoca ex nunc del provvedimento, sia nel 
caso in cui può provocarne la revoca ex tunc”. 
117 In tal senso Corte cost. 20 aprile 2004, n. 124, in Giur. cost., 2004, p. 1251 
ss. con nota di D. PICCIONE, L’inscalfibile principio tra pene e misure di...prevenzione di fronte 
alla debolezza del principio rieducativo co
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Ma v’è un ulteriore aspetto della vicenda che, più di ogni 
altro, merita di essere preso in considerazione. Anzitutto nel caso di 
specie
A ciò va aggiunto che, in forza del principio di specialità, la 
misura
               
 un reato era già stato accertato: ciò significa che il giudice, 
sulla base di un’interpretazione (letterale e logica) della legge, 
avrebbe dovuto, a mio avviso, richiedere l’applicazione di una 
misura di sicurezza – che, come visto, è post delictum – e non di una 
misura di prevenzione, che, viceversa viene irrogata prima o 
indipendentemente dalla commissione di un reato118.  
 in questione – della sorveglianza speciale con obbligo di 
soggiorno – avrebbe potuto – e dovuto – esser assorbita da una 
misura di sicurezza di contenuto pressoché identico, quale la libertà 
vigilata119. E tutto ciò, a parere di chi scrive, sarebbe stato 
                                                                                                             
quale d
 concorso viene in essere quando i profili giuridicamente rilevanti del 
apprima mette in risalto “la modesta forza precettiva dell’art. 27, comma 3 
cost. come parametro esclusivo nel giudizio di costituzionalità” e, in seguito, critica 
l’impianto motivazionale, reo “di non aver affrontato nel merito la compatibilità 
teleologica tra l’art. 27 comma 3 Cost. e quell’inasprimento sanzionatorio che il 
condannato subisce quando si vede comminata tanto la detenzione, quanto a 
scadenza, la sorveglianza speciale”. 
118 Su cui si v. però quanto sostenuto da F. BRICOLA, Forme di tutela “ante- 
delictum” e profili costituzionali della prevenzione, in Le misure di prevenzione (Atti del 
Convegno di studio svoltosi ad Alghero, 26-28 giugno 1974), cit., p. 29 ss., nota 20, 
secondo il quale “si potrebbe forse discutere se in questi casi la misura abbia 
veramente la natura di misura di prevenzione ovvero non si tratti piuttosto di una 
misura di sicurezza con un contenuto identico alla misura di prevenzione”. 
119 Che il principio di specialità non vada a caratterizzare soltanto diritto 
penale, bensì costituisca un principio proprio di tutto l’ordinamento,  si v. per tutti A. 
CERRI, Prolegomeni ad un corso sulle fonti del diritto, Giappichelli, Torino, 1997, p. 114, 
secondo cui nel campo del diritto penale “apparendo iniquo ricondurre a più 
fattispecie criminose un fatto che rientra, in tutti i suoi profili, in una sola ovvero in 
quella più grave, sono stati elaborati i criteri della sussidiarietà e della consunzione, i 
quali valorizzano il momento finalistico della previsione legislativa ed, al tempo stesso, 
la oggettività del bene giuridico offeso. Alcuni autori hanno sostenuto la sufficienza 
del principio di specialità a risolvere ogni ipotesi di concorso apparente di norme: dato 
che, infatti, detto
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pienamente legittimo, non solo per l’ampia discrezionalità di cui 
dispone l’autorità giudiziaria, ma (soprattutto) perché la Corte 
costituzionale, in non poche decisioni120, aveva assimilato i due 
istituti.  
Ma il leit-motiv della questione, a mio modesto avviso, è un 
altro ancora: esso va ricercato non tanto nell’aspetto terminologico-
formale (misura di…?), che pure è rilevante, bensì (soprattutto) nel 
profilo sostanziale, visto che gli istituti in esame involgono, anche in 
tal caso, la disciplina dell’art. 13 Cost. Orbene, la scelta della misura 
di sicurezza, circondata da maggiori garanzie121, anziché della 
                                                                                                                            
fatto sono tutti riconducibili ad almeno due previsioni incriminatici, in guisa che solo 
una delle previsioni può comprendere elementi non riconducibili all’altra e non 
viceversa (perché, altrimenti, si verserebbe nell’ipotesi di concorso formale di reati ed 
entrambe le norme dovrebbero esser applicate senza che l’una possa assorbire l’altra), 
sarebbe ravvisabile pur sempre un rapporto di specialità non, invero, tra le due 
fattispec
da tutti gli elementi dell’altra e da almeno uno ulteriore e, dunque, 
assumer
orso per cassazione è 
ie astratte in sé considerate ma, in concreto, e cioè con riguardo all’area 
comune di entrambe: in quest’area una delle due fattispecie risulterebbe sempre 
connotata  
ebbe carattere speciale, rientrandosi invece, nell’ipotesi di concorso di reati 
ove elementi dell’altra, sempre nell’area comune, non fossero riconducibili alla prima”. 
Sul punto si v. anche F. MODUGNO, Teoria generale del diritto, Giappichelli, Torino, 
2000, p. 246 ss.  
120 In argomento si v. per tutte Corte cost. 22 dicembre 1980, n. 177, in Giur. 
cost., 1980, p. 1535 ss., con nota di M. BRANCA, In tema di fattispecie penale e riserva di legge, 
p. 1537 ss. 
121 Ad esempio, l’art. 4, undicesimo comma, della legge n. 1423, cit. esclude 
che il ricorso per cassazione contro il decreto della Corte d’appello in materia di 
misure di prevenzione possa essere interposto per vizio di illogicità manifesta della 
motivazione, ai sensi dell’art. 606, comma 1, lettera e) del codice di procedura penale 
(in tal senso Cass. pen., sez. V, 19 novembre 2003, in Guida al dir., 2004, fasc. 20, p. 91 
ss.; Cass. pen., sez. VI, 26 giugno 2002, Paggiarin, in Riv. Pen., 2003, p. 669 ss.; Cass. 
pen., sez. II, 30 gennaio 2001, in Giur. It., 2003, p. 765 ss.; Cass. pen., sez. II, 3 
febbraio 2000, Ingraldi, in Cass. pen., 2000, p. 3434 ss.; Cass. pen., sez. II, 6 maggio 
1999, n. 2181, ivi, 2000, p. 1051; Cass. pen., sez. I, 21 gennaio 1999, n. 544, ivi, 2000, p. 
191 ss.; Cass. pen., sez. I, 2 ottobre 1997, n. 5525, ivi, 1998, p. 3098 ss.; Cass. pen., sez. 
VI, 27 maggio 1997, n. 2148, ivi, 1998, p. 243 ss.). Insomma, il ric
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misura di prevenzione, avrebbe comportato pur sempre una 
menomazione della libertà personale, ma il sacrificio sarebbe stato 
minore. Né, in senso contrario, si potrebbe sostenere che la misura 
di pre
pericoloso per la sicurezza pubblica ai sensi dell’art. 1, della legge n. 
1423, cit. – veniva irrogata, nei suoi riguardi, la misura di 
preven
venzione sarebbe stata in grado di realizzare ulteriori valori 
costituzionali (quali?), giacché entrambe le misure perseguono 
proprio la tutela del medesimo valore, quale appunto la garanzia 
dell’ordine e della sicurezza pubblica. 
A voler ritenere diversamente, si corre il rischio (come poi è 
successo) di comminare sanzioni eccessive: pensiamo proprio al 
caso in questione, ove, nonostante del reato fosse stata fornita 
piena prova122, sulla base del solo requisito che il soggetto detenuto 
potesse rientrare nel novero delle “persone abitualmente dedite ai 
traffici delittuosi o che comunque vivono abitualmente, in tutto o in 
parte, con i proventi di attività delittuose” – e che, dunque, fosse 
zione della sorveglianza speciale con obbligo di soggiorno123, 
                                                                                                                            
ammesso, nel caso del procedimento di prevenzione, nella sola ipotesi di violazione di 
legge: in argomento si v. volendo il mio, Misure di prevenzione, cercansi garanzie (nota a 
Corte cost. 5 novembre 2004, n. 321, in Giur. cost., 2004, p. 3738 ss.), in D. & G., 
2005, n. 26, p. 113 ss. Inoltre, al procedimento di prevenzione non si applicano 
neanche la procedura di correzione dell’errore di fatto (prevista dall’art. 625-bis c.p.p.) 
e la revi
losità del soggetto sottoposto alla sorveglianza speciale di p. s. con 
sione: in ordine a tale ultimo aspetto si v. volendo il mio, Le misure di prevenzione 
tra tribunali interni e Corte europea dei diritti dell’uomo, cit., p. 1086 ss. 
122 Sul punto si v. Cass. pen., sez. I, 20 novembre 1997, n. 6521, in Cass. pen., 
1999, p. 286 ss. secondo cui costituisce violazione del principio del ne bis in idem “la 
rilevanza data a una sentenza di condanna nei confronti del preposto che abbia già 
costituito il presupposto di una misura di prevenzione precedentemente inflitta, 
quando la sentenza stessa sia menzionata come antecedente storico, rilevante, al pari 
della misura già emessa, ai fini della valutazione della personalità del soggetto in 
coordinazione di altri dati indiziari”. 
123 Su cui si v. Cass. pen., sez. VI, 6 febbraio 2001, n. 12511, secondo cui per 
affermare la perico
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oltretutto per una durata maggiore – sette anni – rispetto alla 
corrispondente, oltre che assorbente misura di sicurezza della 
libertà
sto) 
comporta, in genere, un minor sacrificio alla libertà del singolo. 
 
 
ate per prevenire fenomeni di 
violenza in occasione di competizioni agonistiche 
           
 vigilata; la cui durata massima è, invece, di cinque anni (sic!).  
Volendo tirare le fila del discorso: fermo restando tutte le 
critiche già espresse nei riguardi delle misure (di sicurezza e di 
prevenzione), qualora dopo l’accertamento di un reato il giudice 
ritenesse che il colpevole sia anche socialmente pericoloso, nei suoi 
riguardi dovrebbe sempre applicare una misura di sicurezza. 
Questa, al pari della misura di prevenzione, sarebbe in grado di 
garantire l’ordine e la sicurezza pubblica, ma a differenza della 
misura ante delictum, ad un “prezzo più basso”, giacché (come vi
2.1.3. Le misure di prevenzione utilizz
 
Le vicende di cronaca relative alla violenza negli stadi hanno 
fatto sì che il legislatore regolasse la materia con un’apposita 
disciplina ad hoc e, segnatamente, con le misure (c.d. antistadio) 
                                                                                                                 
obbligo di soggiorno, gli elementi da considerare devono raggiungere almeno la 
consistenza dell’indizio, non potendosi risolvere in meri sospetti. Si v. inoltre Cass. 
pen., sez. I, 24 giugno 1993, in Cass. pen., 1995, p. 166 ss., secondo la quale “anche la 
pendenza di procedimenti penali per reati particolarmente significativi può integrare la 
sussistenza degli indizi”. Prima della legge Gozzini si v. invece Cass. pen., 21 aprile 
1986, in Riv. Pen., 1987, p. 275 ss., secondo cui la nozione di pericolosità richiesta ai 
fini della misura in esame comprendeva “l’accertata predisposizione al delitto o la 
presupposta vita delittuosa di una persona che non sia raggiunta da prove di reità per 
uno o più delitti”. 
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previste dall’art. 6, della legge 13 dicembre 1989, n. 401124 (e succ. 
modif.125) 
Esse consistono in ordini che l’autorità di pubblica sicurezza 
impartisce a determinati soggetti, obbligando costoro a fare o a non 
fare qualcosa: ad esempio, non accedere ai luoghi in cui si svolgono 
                                                 
124 Sul punto si v. M.F. CORTESI, Misure antiviolenza negli stadi, Ipsoa, Milano, 
2007, p. 36 ss., secondo cui tale legge venne emanata non tanto per ragioni di ordine 
zza nello svolgimento delle 
compet
tatori durante le 
manifest
pubblico e sicurezza, bensì al fine di apprestare una puntuale e valida risposta 
all’esigenza di salvaguardare il valore della corrette
izioni agonistiche. L’emergenza di quegli anni, infatti, era costituita dal 
fenomeno del “totonero” e del doping. Il palese obiettivo perseguito era, pertanto, 
quello di dare un contenuto giuridico alle manifestazioni sportive al fine di evitare che 
il loro risultato potesse essere alterato da atti di corruzione. In argomento si. anche 
P.V. MOLINARI, voce Misure di prevenzione (aggiornamento), cit., p. 559 ss.; nonché 
volendo il mio, Misure di prevenzione utilizzate per prevenire fenomeni di violenza in occasione di 
competizioni agonistiche: libertà personale e libertà di circolazione e soggiorno, in A. CERRI, 
Istituzioni di diritto pubblico, Casi e materiali, cit., p. 452 ss. 
125 Per una ricostruzione sistematica della legge n. 401, cit. si v. per tutti M.F. 
CORTESI, Le norme “contro la violenza negli stadi”. Tra misure di prevenzione e processo penale, 
Edizioni AV, Cagliari, 2005, p. 1 ss. la quale sottolinea “come i ripetuti aggiustamenti, 
che si sono susseguiti nel tempo, siano stati occasionati da episodi contingenti della 
cronaca, a cui era necessario rispondere con strumenti rapidi  ed efficaci”. Oltre alla 
legge n. 401, cit. merita una menzione particolare il d.l. 17 agosto 2005, n. 162, 
convertito, con modificazioni, dalla l. 17 ottobre 2005, n. 210 (Ulteriori misure per 
contrastare i fenomeni di violenza in occasione di competizioni sportive), il quale – 
scaturito dalla necessità di adeguare la normativa interna agli obblighi internazionali e, 
precisamente, alla Risoluzione del Consiglio del 17 novembre 2003 per l’adozione 
negli Stati membri dell’Unione europea di particolari divieti di accesso agli impianti 
dove si svolgono le partite di calcio di rilevanza internazionale, nonché alla 
Convenzione europea sulla violenza e i disordini degli spet
azioni sportive, con particolare attenzione alle partite di calcio, firmata a 
Strasburgo il 18 agosto 1995 – ha coordinato la materia in esame con il contenuto di 
alcuni decreti ministeriali in materia di sicurezza strutturale degli impianti sportivi, di 
videosorveglianza e di introduzione di biglietti nominativi in occasione di partite di 
calcio e adeguato il sistema alle direttive dettate in riferimento ai presupposti per 
ricorrere alla sospensione, interruzione e cancellazione della manifestazione sportiva, 
allorquando i comportamenti illeciti posti in essere determinino pericolo per il regolare 
svolgimento della gara e per l’ordine pubblico. 
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manife
e della sicurezza 
pubbli
sono coloro che hanno preso parte, in maniera attiva, a episodi di 
stazioni sportive ex art. 6, comma 1126 ovvero comparire 
negli uffici di polizia in orario compreso nel periodo di tempo nel 
quale si svolgono dette manifestazioni ex art. 6, comma 2.  
La funzione di siffatti provvedimenti deve essere ricercata, 
ancora una volta, nell’esercizio da parte delle pubbliche autorità 
della fondamentale funzione di preservazion
ca; la quale, come visto, si tutela anche attraverso modelli che 
prevengano le turbative violente della vita associata, prima ancora 
quindi che attacchi effettivi a essa siano portati. 
Ai sensi dell’art. 6, comma 1, cit. destinatari di tali misure 
violenza127 su persone o cose in occasione o a causa di 
manifestazioni sportive128 ovvero, secondo la giurisprudenza, si 
                                                 
126 Occorre far presente che prima dell’elaborazione della disposizione in 
esame era frequente che tra le prescrizioni previste con la sorveglianza speciale venisse 
imposto il divieto di frequentare stadi o spettacoli sportivi a coloro che, in tali 
occasiono i in quei luoghi, si lasciavano andare abitualmente e frequentemente a 
comportamenti violenti e antisociali. Sul punto si rinvia a R. GUERRINI, L. MAZZA, S. 
RIONDATO, Le misure di prevenzione. Profili sostanziali e processuali, cit., p. 140; nonché S. 
DEL CORSO, sub art. 6, Commenti articolo per articolo, l. 13/12/1989, n. 401 (giuoco e 
scommesse clandestine), in Leg. Pen., 1995, p. 113 ss. 
127 Poiché la fattispecie aveva ingenerato non poche difficoltà interpretative, il 
legislatore nella l. 19 ottobre n. 2001, n. 377 (di conversione del d.l. 20 agosto 2001. n. 
336) ha precisato come per incitamento, inneggiamento e induzione alla violenza si 
debba intendere “la specifica istigazione alla violenza in relazione a tutte le circostanze 
indicate” nella prima parte dell’art. 6, comma 1, l. n. 401, cit. In argomento si v. M.F. 
CORTESI, Misure antiviolenza negli stadi, cit., p. 47 secondo cui l’intervento del legislatore 
aveva lo “scopo di evitare il rischio di attrarre nell’orbita della misura di prevenzione 
quegli atteggiamenti o incitamenti che siano solo espressione di folklore da stadio e, 
ritenere, invece, rilevanti solo condotte determinate”. 
128 In realtà il divieto de quo è altresì applicabile nei confronti di persone che 
risultino denunciate o condannate con sentenza non definitiva nel corso degli ultimi 
cinque anni per uno dei reati di cui all’art. 4 commi 1 e 2 della legge 18 aprile 1975, n. 
110 (Norme integrative della disciplina vigente per il controllo delle armi, delle 
munizioni e degli esplosivi) per aver portato fuori dalla propria abitazione o delle 
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rechino alle stesse con armi proprie129. Inoltre, una recente modifica 
– sulla spinta emotiva di un increscioso fatto di cronaca – ha esteso 
il predetto divieto anche nei confronti di chi, sulla base di elementi 
oggettivi, risulta aver tenuto una condotta tale da porre in pericolo 
la sicurezza pubblica in occasione o a causa delle manifestazioni 
stesse130. 
A mio modesto avviso, tale ultimo intervento – che ha 
affidato all’autorità di pubblica sicurezza né più, né meno che 
un’ulteriore “procura in bianco” – solleva non poche perplessità. 
Ciò perchè l’autorità medesima, nell’applicare i provvedimenti de 
quibus, prescinde non solo da una sentenza di condanna, ma 
soprattutto dall’esistenza di una semplice denuncia a carico 
                                                                                                                            
appartenenze di essa o strumenti atti a offendere ovvero per aver violato il divieto, 
sancito dall’art. 5 della l. 22 maggio 1975, n. 152 (Disposizioni a tutela dell’ordine 
pubblico), di usare in luogo pubblico o aperto al pubblico caschi protettivi o altri 
mezzi atti a rendere difficoltoso il riconoscimento della persona o ancora per essere 
entrati in taluno dei luoghi ove si svolgono competizioni agonistiche con simboli ed




nel corso degli ultimi cinque anni per il reato di cui all’art. 6-ter, l. n. 401 cit., che 
sanzione chi viene trovato in possesso di artifizi pirotecnici in occasione di 
manifestazioni sportive, ovvero per i soggetti di cui all’art. 1, n. 3, l. n. 1423, cit. (v. 
(Misure urgenti in materia di discriminazione razziale) ovvero per aver 
commesso una delle ipotesi criminose previste dall’art. 6-bis, l. n. 401, cit. ovvero per 
coloro che risultano denunciati o condannati, anche con sentenza passata in giudicato, 
supra nota 98). In ordine a queste ipotesi si v. per tutti P.V. MOLINARI, La nuova 
formulazione delle atipiche misure di prevenzione personali in tema di fenomeni di violenza in 
occasione di competizioni agonistiche, in Cass. pen., 1995, p. 2751 ss. 
129 Così per tutte Cass. pen., sez. I, 12 dicembre 2002, n. 5705, in Riv. pen., 
2003, p. 1041 ss. 
130 In tal senso d.l. 8 febbraio 2007, n. 8 (recante misure urgenti per la 
prevenzione e la repressione di fenomeni di violenza connessi a competizioni 
calcistiche, nonché norme a sostegno della diffusione dello sport e della 
partecipazione gratuita dei minori alle manifestazioni sportive), convertito con 
modificazioni dalla l. 4 aprile 2007, n. 41. In ordine a questo provvedimento si v. M.F. 
CORTESI, Misure antiviolenza negli stadi, cit., p. 33 ss. 
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dell’interessato in ragione di quei medesimi fatti. Insomma, 
presunte ragioni di ordine e sicurezza pubblica permettono di 
irrogare le misure anti-stadio anche nelle ipotesi in cui, magari, non 
si sia configurata una condotta penalmente rilevante e/o nei 
riguardi di chi sia del tutto estraneo ai consueti circuiti criminali.  
Né si potrebbe replicare asserendo che detti provvedimenti, 
comunque, vengono applicati sulla base di “elementi oggettivi”: 
invero, il legislatore nulla dice in merito a detti elementi131 (sic!), con 
conseguente (e palese) violazione del principio di tassatività (o 
ufficiente determinatezza) della fattispecie penale132; il quale, a sua 
volta, lla 
difesa, attesa la difficoltà di confrontarsi con un’imputazione ben 
precisa
rilevare che l’obbligo di comparizione di cui al comma 2 non segue 
                                                
s
comporta, come noto, una menomazione del diritto a
 in assenza di una puntuale descrizione legale del fatto 




2.1.3.1. Segue: il provvedimento del questore e la convalida del g.i.p. 
 
L’autorità competente ad adottare le misure anti-stadio è il 
questore del luogo in cui si sono verificati i fatti. Occorre però 
 
131 Su cui si v. però M.F. CORTESI, Misure antiviolenza negli stadi, cit., p. 49, 
secondo cui “per quanto il termine oggettivo non dovrebbe consentire l’inclusione 
anche di fonti testimoniali si ritiene  di non dover escludere che possano detti elementi 
essere desunti anche dalle dichiarazioni rese da altri spettatori o eventualmente anche 
dalle forze dell’ordine presenti, la cui attendibilità dovrà essere, però, oggetto di 
prudente apprezzamento del questore nonché sorretta da adeguata motivazione nel 
decreto, ai fini, poi, di consentire l’eventuale impugnazione”. 
132 Su cui si v. per tutti G. FIANDACA, E. MUSCO, Diritto penale, parte generale, 
cit., p. 67 ss. 
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automaticamente al divieto di accesso di cui al comma 1: esso, pur 




convalida da parte dell’autorità giudiziaria e, segnatamente, del 
giudic
dimento, è frutto di un’autonoma valutazione del questore, il 
quale, sulla base di una ponderata valutazione delle circostanze 
oggettive e soggettive, deve stabilire se esistano specifiche ragioni in 
base alle quali affiancare al divieto di accesso alle competizioni 
anche il medesimo obbligo di comparizione presso gli uffic
.  
Inoltre, siffatto obbligo comporta, a differenza del divieto, 
una limitazione delle libertà personale133: ciò implica che ad esso si 
applichino le previsioni dell’art. 13, terzo comma, Cost., tra cui la 
e per le indagini preliminari134 competente per territorio.  
Tuttavia, a seguito della decisione n. 512 del 2002 della Corte 
costituzionale, tale verifica non può più consistere in una mera 
verifica dei presupposti formali dell’atto, bensì deve essere svolta in 
modo pieno135. In particolare, la Corte, nel ribadire che il controllo 
                                                 
133 Così Corte cost. 12 giugno 1996, n. 193, punto 3 del Considerato in diritto, in 
Giur. cost., 1996, p. 1762 ss. Si v. anche Corte cost. 23 maggio 1997, n. 144, ivi., 1997, 
p. 1576 ss. con note di A. PACE, Misure di prevenzione personale contro la violenza negli stadi 
ed eserciz
t. e 
io del diritto di difesa con forme semplificate, p. 1582 ss. e G.P. DOLSO, Misure atipiche 
e diritto di difesa, ivi, 1997, p. 1586 ss., secondo la quale l’obbligo di comparizione 
prefigurerebbe una compressione di “portata e conseguenze molto più limitate sulla 
libertà personale del destinatario, rispetto alle misure pre-cautelari”, quali l’arresto e il 
fermo di polizia giudiziaria (punto 3 del Considerato in diritto). 
134 Sul punto si v. TAR Lombardia Milano, sez. I, 15 novembre 2002, n. 4421, 
in Foro Amm. TAR, 2002, fasc. 11, p. 3549 ss. secondo cui  tale controversia esula dalla 
giurisdizione del giudice amministrativo. 
135 In tal senso Corte cost. 4 dicembre 2002, n. 512, punto 3.2. del Considerato 
in diritto, in Giur. cost., 2002, p. 4241 ss. Prima di questa decisione si v. le forte critiche 
espresse da A. PACE, Problematica delle libertà costituzionali, Parte speciale, Appendice di 
aggiornamento, Cedam, Padova, 2002, p. 7 secondo cui questi provvedimenti 
dovevano essere disposti dall’autorità giudiziaria ex art. 13, secondo comma, Cos
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debba investire “la ragionevolezza e l’esigibilità della misura 
disposta” dal questore136, ha specificato che esso deve altresì 
riguardare “la sussistenza delle condizioni richieste per la sua 
adozione sul piano della necessità ed urgenza, nonché l’adeguatezza 
del suo contenuto anche sotto il profilo della durata137”.  
                                                                                                                            
non dall’autorità di polizia; “ne consegue che l’intervento dell’autorità giudiziaria 
avviene nelle forme sommarie del giudizio di convalida (il che, secondo l’art. 13 
comma 3 Cost., sarebbe possibile solo “in casi straordinari di necessità e urgenza, 
indicati tassativamente dalla legge”). Ma non basta. Proprio perché si tratterebbe di un 
mero gi
unto 7 del Considerato in diritto, in 
Giur. co
novembre 2003, in Cass. 
pen., 200
udizio di convalida (ex art. 13 comma 3 Cost.) sarebbe legittimo, per la Corte, 
che il diritto di difesa sia esercitato con forme semplificate”. Insomma, secondo l’A., a 
un errore (l’applicabilità alla specie dell’art. 13 comma 3 Cost. anziché dell’art. 13 
comma 2 Cost.) si aggiungeva la beffa della menomazione del diritto di difesa.  
136 Così Corte cost. 23 aprile 1998, n. 136, p
st., 1998, p. 1057 ss.; nonché in For. it., 1999, c. 771 ss., con nota di A. LA 
GRECA, Violenze negli stadi e divieto d’accesso a manifestazioni agonistiche; e in Cass. pen., 1998, 
p. 1269, con nota critica di P.V. MOLINARI, Ancora su minorenni e misure per prevenire 
fenomeni di violenza in occasione di competizioni agonistiche. 
137 In tal senso Corte cost. 4 dicembre 2002, n. 512, punto 4 del Considerato in 
diritto, cit., p. 4241 ss. In particolare, sul profilo della durata della misura si v. per tutte 
Cass. pen., sez. VI, 11 dicembre 2002, n. 8026, in Riv. pen., 2004, p. 265 ss. Occorre 
rilevare che il giudizio di convalida può essere validamente sostenuto da una 
motivazione per relationem che si richiami al contenuto del provvedimento del questore, 
purché questo sia adeguatamente motivato (in tal senso, Cass. pen., sez. I, 22 
settembre 2004, n. 41291, in Guida al Diritto, 2004, fasc. 45, p. 63; Cass. pen., sez. I, 1 
luglio 2003, n. 35423, ivi, 2003, fasc. 50, p. 82; Cass. pen., sez. I, 18 luglio 2003, n. 
30306, in Riv. pen., 2004, p. 764 ss.; Cass. pen., sez. I, 20 marzo 2003, n. 15713, in 
Guida al Diritto, 2003, fasc. 32, p. 80 ss.; Cass. pen., sez. I, 12 febbraio 2003, n. 12719, 
in Riv. pen., 2003, p. 505 ss.; Cass. pen., sez. III, 4 dicembre 2001, n. 3352, in Cass. pen., 
2002, p. 2485 ss. Si v. altresì Cass. pen., sez. III, 10 dicembre 2001, ivi, 2002, p. 2483 
secondo cui in sede di convalida il Gip avrebbe il potere di sindacare su come il 
questore motiva l’irrogazione della misura stessa in relazione alla pericolosità in 
concreto del soggetto destinatario. In senso contrario si v. Cass. pen., sez. I, 6 maggio 
2004, n. 24587, in Riv. pen., 2004, p. 811; Cass. pen., sez. I, 5 
5, p. 167, con nota critica di P.V. MOLINARI; nonché Cass. pen., sez. I, 20 
novembre 1998, n. 5754, ivi, 2000, p. 509 ss. secondo le quali la verifica del giudice 
avrebbe per oggetto soltanto i presupposti formali atti a legittimare il suddetto 
provvedimento, senza comportare alcun sindacato di merito. 
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Alla disciplina del controllo dell’autorità giudiziaria di cui 
all’art. 13, terzo comma, Cost. è invece estraneo il divieto di accesso 
nei luoghi in cui si svolgono le manifestazioni138: invero, esso non 
limiterebbe la libertà personale, non comportando né “una 
coercizione sulla persona”, né “un’incisione nella sua dignità 
sociale”. Il divieto in esame andrebbe invece a menomare la libertà 
di circolazione e soggiorno di cui all’art. 16 Cost., giacché, a dire 
della C
 oscillazioni. Inizialmente alcune decisioni della 
Cassaz
orte costituzionale, si tratterebbe di una misura interdittiva 
caratterizzata da “una minore incidenza sulla sfera della libertà del 
soggetto139”.  
Tuttavia nella giurisprudenza di legittimità si sono registrate 
non poche
ione lo hanno definito (al pari dell’obbligo di presentazione 
presso gli uffici di pubblica sicurezza) come una “sanzione 
atipica140”.  
Successivamente, un’isolata pronuncia delle Sezioni unite ha 
sottolineato la natura esclusivamente amministrativa del divieto di 
accesso ai luoghi, qualificandolo come misura atipica interdittiva di 
                                                 
138 In tal senso Corte cost. 12 giugno 1996, n. 193, punto 3 del Considerato in 
diritto, cit., p. 1762 ss. Nella giurisprudenza di legittimità si v. Cass. pen., sez. I, 1 luglio 
2003, n. 35423, cit., p. 82; Cass. pen., sez. I, 9 maggio 2003, n. 25572, in Guida al diritto, 
2003, fasc. 39, p. 77 ss.; Cass. pen., sez. I, 20 marzo 2003, n. 15713, ivi, 2003, fasc. 32, 
p. 80 ss.; Cass. pen., sez. I, 12 febbraio 2003, n. 12719, cit., p. 505 ss.; Cass. pen., sez. 
I, 12 febbraio 2003, n. 8832, in Guida al dir., 2003, fasc. 24, p. 90 ss.; Cass. pen., sez. I, 
20 gennaio 1997, n. 284, in Cass. pen., 1998, p. 240 ss.; Cass. pen., sez. I, 21 febbraio 
1996, n. 1165, ivi, 1997, p. 862 ss. 
139 In tal senso Corte cost. 12 giugno 1996, n. 193, punto 3 del Considerato in 
diritto, cit., p. 1762 ss. 
140 In tal senso Cass. pen., sez. I, 26 marzo 1991, Di Giovanni, in Mass. dec. 
pen., 1991, 186.696; nonché in seguito Cass. pen., sez. I, 21 febbraio 1996, Elia e altri, 
in Cass. pen., 1997, p. 550, con nota critica di F. NUZZO, Sull’applicazione ai minorenni 
delle misure di prevenzione personali atipiche previste dall’art. 6 l. 13 dicembre 1989, n. 401.  
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competenza dell’autorità di pubblica sicurezza, riconoscendo, 
invece, la natura preventiva soltanto all’obbligo di presentazione 
presso
sostenuto da autorevole 
dottrin
o di presentazione) all’interno del 
sistem
In ogni caso, la Cassazione ha sempre escluso che si possa 
 un comando di polizia. Ratio della distinzione riposerebbe 
sul fatto che solo quest’ultima misura sarebbe in grado di “evitare 
concretamente la consumazione di reati attinenti alla tutela 
dell’ordine pubblico in occasione di manifestazioni di carattere 
sportivo da parte di soggetti che, per precedenti condotte, siano 
ritenuti pericolosi141”. 
In seguito, sulla scorta di quanto 
a, la Suprema Corte  ha inquadrato il provvedimento de quo 
(ma anche quello dell’obblig
a di prevenzione, pur riconoscendone tratti di assoluta 
peculiarità142. Si tratterebbe, insomma, di una misura di prevenzione 
“autonoma” e “atipica143”, equiparabile, sotto certi aspetti, al 
rimpatrio con foglio di via obbligatorio144. 
trattare di pene accessorie145.  
Sulla base di queste premesse e, dunque dell’ultimo 
orientamento della giurisprudenza, il divieto di accesso – in quanto 
                                                 
141 In tal senso Cass. pen., Sez. un., 27 ottobre 1994, Labbia, in Dir. pen. proc., 
2005, p.
142 Così Cass. pen, sez. VI, 20 marzo 1996, Valbusa, in Giust. pen., 1997, III, c. 
442; Ca
, 22 aprile 1999, Costantini, ivi, 2000, p. 508 Cass. pen., sez. I, 13 febbraio 1002, 
Raia, ivi
 433 ss., con nota di F. ALONZI.  
ss. pen., sez. I, 24 marzo 1998, Amici, in Cass. pen., 1998, p. 3093; Cass. pen., 
sez. I
, 2002, p. 3867, con nota adesiva di P.V. MOLINARI, Misure antiviolenza delle 
manifestazioni sportive e minori non imputabili. 
143 Così P.V. MOLINARI, voce Misure di prevenzione (aggiornamento), cit., p. 
559. 
144 Così P.V. MOLINARI, voce Misure di prevenzione (aggiornamento), cit., p. 
560. 
145 In tal senso Cass. pen., sez. I, 15 ottobre 2003, n. 42744, in Riv. pen., 2004, 
p. 916 ss.; Cass. pen., sez. VI, 20 marzo 1996, n. 1155, in Riv. pen., 1996, p. 961. 
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ascrivibile alle misure di prevenzione – può essere impugnato con 
gli strumenti che la legge riserva a tale tipo di provvedimento146 (la 
cui natura giurisdizionale è, come visto, ormai indiscussa), con tutti 
i problemi e le limitazioni che ne derivano.  




2.1.3.2. Segue: la peculiare posizione dei soggetti minori di età 
 
La posizione dei minorenni presenta dei tratti di assoluta 
peculiarità: mentre nei loro con
licare le misure di prevenzione ante delictum147, lo stesso non si 
può dire per quelle anti-stadio. 
I dubbi interpretativi sul punto sono infatti venuti meno a 
seguito della sentenza della Corte costituzionale n. 143 del 1996: 
                                                 
146 Con più specifico riferimento ai modi e alle ragioni d’impugnazione di tali 
provvedimenti, si è sviluppato nella giurisprudenza della Corte di cassazione un 
confronto tra orientamenti in ordine alla sede in cui far valere l’incompetenza 
territoriale del questore che emana la misura di cui all’art. 6, comma 1. Secondo un 
primo indirizzo (Cass. pen., sez. I, 19 novembre 2003, Bergesio, in Cass. pen., 2004, p. 
2135) l’incompetenza territoriale può essere dedotta nel ricorso per cassazione contro 
la misura; secondo invece un’altra pronuncia tale vizio non può essere invocato che 
con riferimento ai provvedimenti giurisdizionali, laddove invece le misure di 
prevenzione tali non sarebbero (v. Cass. pen., sez. I, 5 novembre 2003, Corallini, cit., 
p. 167). 
147 Va rilevato che la legislazione vigente consente al Tribunale per i 
minorenni, nell’ambito della propria competenza amministrativa, di applicare 
strumenti tesi a soddisfare una funzione rieducativi, svincolati dal principio di legalità 
stricto sensu che contraddistingue il settore punitivo. In particolare, il r.d.l. 20 luglio 
1934, n. 1404 (istituzione e funzionamento del Tribunale per i minorenni), convertito, 
con modificazioni, dalla l. 27 maggio 1935, n. 835 contiene alcune misure di 
prevenzione minorili del tutto autonome rispetto a quelle ordinarie, caratterizzate, 
soprattutto, da una maggiore esigenza legata alla peculiare condizione dei destinatari. 
Su cui si v. per tutti G. PIGHI, Minori e tossicomani: due ipotesi di non applicabilità della l. 27 
dicembre 1956, n. 1423, in Riv. it. dir. proc. pen., 1976, p. 1533. 
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essa – chiamata a pronunciarsi sulla disposizione relativa alla 
convalida della prescrizione di comparizione personale emessa nei 
confronti di un minore di età – ha dichiarato l’incostituzionalità 
della norma, in relazione all’art. 31, secondo comma, Cost. nella 
parte in cui prevedeva che la convalida del provvedimento adottato 
dal questore nei confronti del minore di età spettasse al g.i.p. presso 
la pretura del circondario in cui ha sede l’ufficio di questura anziché 
al g.i.p. presso il tribunale per i minorenni competente per 
territo
minor
rio148. Insomma, se da una parte la Corte ha salvaguardato il 
minore, accordandogli la possibilità di avvalersi dei servizi 
ili149, dall’altra, ha confermato, anche attraverso un ulteriore 
pronunciamento (n. 136 del 1998150), che al medesimo si possono 
applicare le misure anti-stadio151. 
                                                 
148 Corte cost. 2 maggio 1996, n. 143, in Giur. cost., 1996, p. 1409 ss.; nonché 
in Cass. pen., 1996, p. 2852 ss., con nota di P.V. MOLINARI, Minorenni e misure per 
prevenire fenomeni di violenza in occasione di competizioni agonistiche. 
149 Corte cost. 2 maggio 1996, n. 143, punto 3 del Considerato in diritto, cit., p. 
1409 ss., secondo cui “il principio costituzionale espresso in tale norma richiede 
l’adozione di un sistema di giustizia minorile caratterizzato dalla specializzazione del 
giudice, dalla prevalente esigenza rieducativa, nonché dalla necessità di valutazioni, da 
parte dello stesso giudice, fondate su prognosi individualizzate in funzione del 
recupero del minore deviante (v. sentenza n. 222 del 1983). Ed è proprio in coerenza 
con que
t. 6, comma 3 della legge n. 401, cit. A dire della Corte i 
limiti c
ste finalità che le norme vigenti prevedono per i reati commessi dai minori la 
competenza generale del tribunale per i minorenni in quanto struttura “diretta in 
modo specifico alla ricerca delle forme più adatte per la rieducazione dei minorenni” 
(v. sentenza n. 78 del 1989), mentre le disposizioni relative al processo minorile 
introducono garanzie specifiche riferite all’iter processuale ed alla possibilità di 
avvalersi dei servizi minorili, allo scopo di approfondire la conoscenza della 
personalità e delle condizioni di vita del minore, nonché la rilevanza sociale del fatto 
per cui si procede”.  
150 Così Corte cost. 23 aprile 1998, n. 136, cit., p. 1057 ss., che ha dichiarato 
non fondata la questione di costituzionalità, mossa sempre con riferimento all’art. 31, 
secondo comma, Cost., dell’ar
he incontrano il Gip e prima ancora il P.M., chiamato a investirlo della 
convalida, nell’avvalersi dei servizi minorili allo scopo di approfondire la conoscenza 
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Tuttavia la Corte medesima non ha mai affrontato 
un’ulteriore questione, vale a dire se i provvedimenti in esame 
possano essere irrogati soltanto nei riguardi dei minori ultra-
quattordicenni ovvero nei confronti dei minori tout court.  
La dottrina maggioritaria e la giurisprudenza costante di 
legittimità erano dell’avviso che le misure de quibus fossero 
inapplicabili nei confronti del minore di quattordici anni. Come 
noto, per incorrere in una sanzione penale occorre essere imputabili 
(art. 85 c.p.152) e, dunque, avere la capacità di intendere e di volere 
(art. 85, secondo comma, c.p.153). Tuttavia, proprio con riferimento 
ai minori infra-quattordicenni si prevede una presunzione iuris et de 
iure di inimputabilità (art. 97 c.p. 154): detta presunzione riposa sul 
fatto che la predetta capacità di intendere e di volere postula un 
certo grado di sviluppo fisio-psichico, in mancanza del quale, e pur 
                                                                                                                            
della personalità e della condizione di vita dell’interessato, non violano i principi 
costituzionali dettati a protezione della gioventù. Si tratta, infatti, di misure che, non 
essendo di per sé preordinate alla repressione e sanzione di fattispecie criminose, 
hanno un’incidenza sulla libertà personale assai minima, adeguata allo scopo di 
prevenzione perseguito rispetto a provvedimenti la cui efficacia è strettamente legata 
alla celerità dell’applicazione. 
e 
adeguat
i della stessa misura, anche in relazione alle modalità della sua applicazione”. 
 ss. 
151 Corte cost. 2 maggio 1996, n. 143, punto 3 del Considerato in diritto, cit., p. 
1409 ss., secondo cui “la competenza del giudice minorile deve, pertanto, ritenersi 
necessaria anche con riferimento alla fattispecie in esame, dal momento che 
l’imposizione di una misura restrittiva della libertà personale, come quella prevista 
dalla norma impugnata, non può non presupporre, per raggiungere la finalità di 
protezione indicata dall’art. 31, secondo comma, della Costituzione, una valutazion
a da parte del giudice della personalità del minore nonché dell’utilità ai fini 
educativ
152 Sul punto si v. G. FIANDACA, E. MUSCO, Diritto penale, parte generale, cit., p. 
292
153 Su cui si v. G. FIANDACA, E. MUSCO, Diritto penale, parte generale, cit., p. 295 
ss. 
154  Si v. ancora G. FIANDACA, E. MUSCO, Diritto penale, parte generale, cit., p. 
297 ss. 
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in assenza di un’infermità mentale (art. 88 c.p.155), ricorre una 
situazione di immaturità; la quale, a sua volta, si traduce in un 
carente sviluppo delle capacità, conoscitive e volitive, del minore 
stesso. Sulla base di queste premesse (e di un’equiparazione con i 
princip
e, non avrebbero garantito una 
miglio
uattordicenni, si riteneva invece che il 
giudice dovesse essere posto nella condizione di accertare caso per 
caso la capacità di intendere e di volere157. In altri termini, anche in 
i dettati in materie di pene detentive), si riteneva allora che i 
minori infra-quattordicenni non potessero essere destinatari delle 
misure anti-stadio. Ma l’argomento decisivo (oserei dire assorbente) 
era un altro. 
Anche nell’ipotesi in cui i provvedimenti in esame fossero 
stati applicati, essi, comunqu
re tutela dell’ordine e della sicurezza pubblica: invero, 
laddove i destinatari non li avessero rispettati, in ogni caso, non 
sarebbero mai potuti incorrere nelle conseguenti sanzioni penali, 
proprio perché inimputabili156.  
Quanto agli ultra-q
                                                 
155 Si v. sempre G. FIANDACA, E. MUSCO, Diritto penale, parte generale, cit., p. 
298 ss. 
156 Su cui v. per tutte  Cass. pen., sez. I, 13 febbraio 2002, n. 11097, in Cass. 
pen., 20
 di detta valutazione, sotto il 
profilo s
costituzionali “perché le misure di cui si tratta sono concepite in funzione 
02, p. 3867 ss., con nota adesiva di P.V. MOLINARI, che ha annullato senza 
rinvio il provvedimento con cui il Gip presso il tribunale dei  minorenni aveva 
convalidato un obbligo di presentazione presso gli uffici di pubblica sicurezza adottato 
nei confronti di un minore infra-quattordicenne.  
157 Sul punto si v. però quanto sostenuto da R. GUERRINI, L. MAZZA, S. 
RIONDATO, Le misure di prevenzione. Profili sostanziali e processuali, cit., p. 156 ss. secondo i 
quali non sarebbe “corretta l’estensione analogica delle presunzioni previste dal diritto 
penale al settore delle misure di prevenzione: i provvedimenti in questione, infatti, 
presuppongono che il minore abbia la maturità sufficiente per comprendere l’azione 
intimidatrice”. In ogni caso, a dire degli A., anche al di là
ostanziale, vi sarebbero profondi dubbi di compatibilità tra le l. n. 401, cit. e i 
principi 
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tale ip




no in primis l’età medesima e soltanto poi la parallela 
           
otesi, si faceva riferimento alla corrispondente previsione 
penalistica (art. 98 c.p.158). 
Sul punto, è intervenuto anche il legislatore, il quale, con la 
novella del 2007, ha recepito entrambi i principi di derivazione 
penalistica: invero, all’art. 6, l. n. 401, cit. è stato inserito il comma 
1-bis, il quale prevede che “il divieto” (di accesso nei luoghi in cui si 
svolgono manifestazioni sportive
nti dei minori di diciotto anni che abbiano compiuto il 
quattordicesimo anno di età159”. 
A mio modesto avviso, siffatta modifica, eccezion fatta per 
un aspetto (o meglio per un’omissione) riguardante gli ultr
rdicenni, è da condividere, giacché, nel distinguere i minori in 
due classi, si basa esclusivamente sul criterio oggettivo dell’età160. 
Invero, è patrimonio ampiamente acquisito dalla pedagogia – 
già da Rosseau fino a Montessori, Dewey, Abbagnano e Visalberghi 
– che sulla maturazione e sulla crescita dei minori i principali fattori 
di sviluppo so
                                                                                                                 
esclusiva della difesa sociale e non assumono quel contenuto rieducativi che solo può 
giustificare un intervento nei confronti del minore”. 
158 Sul punto si v. G. FIANDACA, E. MUSCO, Diritto penale, parte generale, cit., p. 
297 ss.  
159 Su cui si v. M.F. CORTESI, Misure antiviolenza negli stadi, cit., p. 58, secondo 
cui il mancato riferimento alla prescrizione del comma 2 (obbligo di presentazione 
presso gli uffici di pubblica sicurezza) non esclude che i minori possano essere 
destinatari anche di siffatta misura. Tale conseguenza si trae “dal dato normativo ed, in 
particolare, dal successivo art. 6 comma 3…ove nel disciplinare il sistema di convalida 
della prescrizione di comparizione personale precisa che debba essere avvisato 
dell’adozione del provvedimento de quo il procuratore della Repubblica presso il 
tribunale per i minorenni, se l’interessato è minore d’età, fugando così ogni eventuale 
dubbio in merito”. 
160 Con riguardo al requisito dell’età in ordine all’anticipo scolastico si v. 
volendo il mio, Riforma Moratti e anticipo scolastico, La discrezionalità dei circoli è ridotta (nota 
a Cons. St., ord. 30 agosto 2006, n. 4494), in D. & G., 2006, n. 39, p. 90 ss. 
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crescita fisica e l’ambiente circostante, familiare e non (scolastico 
soprattutto). 
Che poi l’età in sé abbia un suo autonomo peso nello 
sviluppo psico-fisico della persona è confermato anche da altri 
ambiti: oltre a quello penalistico cui si è fatto poc’anzi riferimento, 
basti guardare anche al diritto di famiglia, ove la regola generale 
sancisce che il minore non possa contrarre matrimonio. Tuttavia, a 
questo principio si può derogare proprio (e unicamente) per ragioni 
anagrafiche: invero, l’art. 84, secondo comma, c.c. stabilisce che 
può essere ammesso al matrimonio non qualsivoglia minore, bensì 
soltanto quello che abbia compiuto i sedici anni di età. Si pensi, 
inoltre, al matrimonio celebrato secondo il rito canonico: il canone 
1083, 
medesime infatti sarebbero state costrette a desumere la 
comma 1, prevede che affinché la celebrazione sia valida 
l’uomo debba avere almeno sedici anni e la donna almeno 
quattordici. Insomma, quando il legislatore ha voluto operare una 
qualche distinzione all’interno della categoria dei minori di età, il 
criterio principale è stato sempre quello dell’età. 
A ciò va aggiunto – tornando alle misure antistadio – che 
qualora non si fosse tenuto conto del predetto criterio dell’età, a 
mio modesto avviso, si sarebbe assegnata alle autorità (questore e 
giudice) una discrezionalità ancora più ampia nel perseguimento 
della tutela dell’ordine e della sicurezza pubblica: le autorità 
pericolosità161 degli infra-quattordicenni esclusivamente sulla base 
                                                 
161 Per completezza va rilevato che il concetto di pericolosità sociale preso in 
considerazione nei provvedimenti anti-stadio costituisce cosa ben diversa rispetto a 
quello necessario per irrogare le misure di prevenzione ante-delictum e le misure di 
sicurezza: ciò in ragione del fatto che esso riguarda, nella maggior parte dei casi, 
soggetti che hanno una normale vita di relazione, estranea ai consueti circuiti criminali. 
Sul punto la giurisprudenza è pacifica. Tra le tante si v. Cass. pen., sez. I, 19 febbraio 
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degli ulteriori fattori di crescita. Ma se, come noto, in ordine ad una 
parte di siffatti fattori neanche le famiglie (o gli esercenti la potestà 
genitoriale) hanno una piena conoscenza e controllo – non 
potendo, esse, in condizioni normali, né influenzare la crescita fisica 
e le attitudini che da questa ne conseguono, né soprattutto sono in 
grado 
ttore anagrafico per 
creare 
rebbe dovuto specificare che, nei riguardi della 
catego
inimamente conto 
                                                                                                                           
di conoscere e determinare da sole le capacità relazionali dei 
minori – a maggior ragione detta conoscenza non potrebbero averla 
le pubbliche autorità. 
Sulla base di queste premesse, un’ultima considerazione è 
d’obbligo: poiché il legislatore ha utilizzato il fa
una differente disciplina all’interno della categoria dei minori 
d’età, a maggior lo avrebbe dovuto impiegare per distinguere i 
maggiori d’età dai minori ultra-quattordicenni.  
In estrema sintesi: il comma 1-bis ha introdotto una non 
giustificata equiparazione tra le due categorie:  invero, come in 
ambito penale si prevede che gli ultra-quattordicenni siano 
imputabili, ma la pena venga diminuita (art. 98 c.p.162), allo stesso 
modo il legislatore – proprio perché ha mutuato la predetta 
disciplina – av
ria in esame, il divieto di accesso negli stadi può essere 
applica, tuttavia “per una durata inferiore rispetto ai soggetti 
maggiorenni”. 
Volendo concludere: nell’effettuare il bilanciamento, a mio 
avviso, il legislatore ha ingiustamente privilegiato le ragioni di tutela 
dell’ordine pubblico, giacché non ha tenuto m
 
2004, n. 9684, in Riv. Pen., 2004, p. 631 ss.; Cass. pen., sez. III, 18 gennaio 2001, n. 
5965, in ass. pen., 2002, p. 777 ss.; Cass. pen., sez. I, 6 febbraio 1996, n. 768, ivi, 1996, 
p. 3462 ss. 
C
162 Sul punto si v. G. FIANDACA, E. MUSCO, Diritto penale, parte generale, cit., p. 
297 ss. 
 123  
dell’ult nto la necessità di 
un’adeguata protezione del minore ultra-quattordicenne, 
discen
nsidera comunque in stato di flagranza ai sensi 
dell’ar
                                                
eriore valore in gioco, quale appu
dente dall’art. 31, secondo comma, Cost. 
 
 
2.1.3.3. Segue: l’arresto in flagranza differita 
 
Sempre con riguardo alle misure anti-stadio, il comma 1-ter 
dell’art. 8 della l. n. 401, cit. – inserito con un d.l. del 2003163 e 
modificato con la citata novella del 2007 – ha introdotto l’istituto 
dell’arresto in flagranza differita: in particolare, si prevede che “nei 
casi di cui al comma 1-bis164, quando non è possibile procedere 
immediatamente all’arresto per ragioni di sicurezza o incolumità 
pubblica, si co
t. 382 c.p.p. colui il quale, sulla base di documentazione 
videofotografica dalla quale emerga inequivocabilmente il fatto, ne 
risulta autore, sempre che l’arresto sia compiuto non oltre il tempo 
 
163 Mi sto riferendo al d.l. 24 febbraio 2003, n. 28, convertito con 
modificazioni, dalla l. 24 aprile 2003, n. 88 (Disposizioni urgenti per contrastare i 
fenomeni di violenza in occasione di competizioni sportive). 
 151 L’art. 8, comma 1-bis, l. n. 401, cit. prevede che “oltre che nel caso di reati 
commessi con violenza alle persone o alle cose in occasione o a causa di 
manifestazioni sportive, per i quali è obbligatorio o facoltativo l’arresto ai sensi degli 
artt. 380 e 381 c.p.p., l’arresto è altresì consentito nel caso di reati di cui all’art. 6-bis, 
comma 1, all’art. 6-ter ed all’art. 6, commi 1 e 6, della presente legge, anche nel caso di 
divieto non accompagnato dalla prescrizione di cui al comma 2 del medesimo art. 6. 
L’arresto è, inoltre, consentito nel caso di violazione del divieto di accedere ai luoghi 
dove si svolgono manifestazioni sportive previsto dal comma 7 dell’art. 6”. Inoltre, 
l’art. 8, comma 1-quater, l. n. 401, cit. stabilisce che “quando l’arresto è stato eseguito 
per uno dei reati indicati dal comma 1-bis, e nel caso di violazione del divieto di 
accedere ai luoghi dove si svolgono manifestazioni sportive previsto dal comma 7 
dell’art. 6, l’applicazione delle misure coercitive è disposta anche al di fuori dei limiti di 
pena previsti dagli artt. 272, comma 1, lettera c), e 280 c.p.p.”. 
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necessario alla sua identificazione e, comunque, entro quarantotto 
ore dal fatto”. 
Sono dunque necessarie tre condizioni per poter utilizzare 
questa misura restrittiva della libertà personale: l’impossibilità di 
procedere all’arresto per ragioni di sicurezza o incolumità pubblica, 
la documentazione videofotografica, l’esecuzione del 
provvedimento entro le quarantotto ore dal fatto. 
Secondo le intenzioni del legislatore l’arresto in flagranza 
differita avrebbe costituito un’efficace garanzia per il cittadino 
contro le turbative dell’ordine pubblico. Invero, il peculiare 
contesto ambientale, in cui si realizzano le condotte legittimatrici 
dello strumento de quo, è, da sempre, caratterizzato da aree ad 
elevata concentrazione di persone (gli stadi appunto), ove l’interesse 
primario da tutelare è proprio l’ordine e la sicurezza pubblica. Non 
si tratterebbe, infatti, di ordinarie operazioni di polizia, ove il 
confine di legittimità dell’arresto è ben delineato dal concetto 
processuale di flagranza, ex art. 382 c.p.p. 165, ma – si legge nella 
relazione – “di contesti in cui la concitazione indurrebbe a differire 
l’adozione della misura sia per motivi di cautela” (nella specie, di 
sicurezza e incolumità pubblica), “sia per evitare di coinvolgere 
                                                 
165 In argomento si v. D. SIRACUSANO, G. TRANCHINA, E. ZAPPALÀ, Elementi 
di procedura penale, 2003, Giuffrè, Milano, 2003, p. 151 secondo cui l’arresto in flagranza 
rientra tra le attività c.d. di assicurazione svolte dalla polizia giudiziaria e, dunque, tra 
quelle funzioni destinate a ottenere la disponibilità di elementi che possano garantire il 
puntuale espletamento delle indagini. Più in particolare, lo strumento de quo va 
annoverato tra gli “atti diretti all’assicurazione delle persone” e si caratterizza per tre 
differenti ipotesi: chi viene colto nell’atto di commettere il reato; chi subito dopo il 
reato viene inseguito dalla polizia giudiziaria, dalla persona offesa o da altre persone; 
chi è sorpreso con cose o tracce dalle quali appaia che egli abbia commesso il reato 
immediatamente prima. 




ti che solo apparentemente paiono aver preso parte ad 
episodi di violenza166”.  
Ciononostante, la prevalente dottrina è dell’avviso che 
l’istituto in esame non sia conforme al dettato costituzionale. In 
particolare, il requisito dell’urgenza del provvedere di cui all’art. 13, 
terzo comma, Cost. sarebbe contraddetto dal fatto che l’arresto non 
venga eseguito immediatamente, bensì entro le quarantotto ore.  
Nondimeno, si ritiene che difetterebbero anche i caratteri di 
eccezionalità e necessità: il ricorso alla documentazione fotografic
irebbe infatti la conseguenza della mancata conoscenza ab 
initio degli elementi costitutivi del fatto di reato e del suo autore167. 
Inoltre, secondo un’altra ricostruzione, la documentazione 
medesima non solo potrebbe indurre in errore168, ma soprattutto 
non sarebbe da ricomprendere in nessuna delle fattispecie tipiche 
                                                 
166 Su cui si v. Relazione al decreto legge n. 28/2003, in Guida al dir., 2003, 9, p. 20 
ss., dal quale si evince come la necessità di approntare nuovi strumenti nasca dalla 
recrudescenza di episodi di violenza, già nelle prime venti giornate del campionato 
cisi 
elementi
omma, Cost. neanche E. LOMONTE, Considerazioni sulla recente 
normativ
., 2005, p. 1465; R. DEDOLA, Flagranza e diritti costituzionali, in D. & 
G., 2003
italiano, nonostante “un maggior impiego di risorse ed un’accresciuta azione 
repressiva svolta dalla forze dell’ordine”. Inoltre, si precisa che “poter disporre di uno 
strumento giuridico che consenta di procedere all’arresto dei responsabili di fatti 
criminosi in un momento successivo al fatto, riduce il rischio di coinvolgimento 
indotto di persone estranee e consente alla polizia giudiziaria di raccogliere più pre
 di consapevolezza riferiti ad individui ben identificati; evitando, quindi, che 
nella concitazione del momento siano adottati provvedimenti di natura penale, anche 
restrittivi, nei confronti di persone solo apparentemente coinvolte nelle violenze”. 
167 In tal senso A. LORONGA, Flagranza differita e attività difensiva, in D. & G., 
2006, 47, p. 63, il quale è tuttavia di diverso avviso per ciò che riguarda i requisiti di 
eccezionalità e necessità. Non considerano in sintonia la misura con i canoni dettati 
dall’art. 13, terzo c
a in tema di violenza negli stadi un “calcio” ai teppisti e due ai principi dello Stato di 
diritto, in Cass. pen
, 12, p. 11. 
168 In tal senso G. FRIGO, Tutti i rischi delle ricognizioni fotografiche, in Guida al dir., 
2003, 6, p. 26 ss. 
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della flagranza di reato di cui all’art. 382 c.p.p.169. Senza contare il 
fatto che, attraverso un’altra legge, lo strumento de quo potrebbe 
essere 




n possa essere utilizzato. 
Dopotutto, qualora lo stesso fatto-reato venisse compiuto al di 
                                                
sempre applicato a tutte quelle situazioni che radunino 
insieme un numero considerevole di persone (manifestazioni di 
piazza, cortei, concerti, ecc.) 170. 
Infine, un ulteriore orientamento, nel ribadire che il 
provvediment
to di flagranza di reato, propone di utilizzare altri strumenti 
conformi a Costituzione e, segnatamente, le misure c
ive171.  
A mio modesto avviso, le critiche mosse nei riguardi 
dell’arresto in flagranza differita appaiono invece eccessive. 
Una premessa (che a taluni potrebbe sembrare quasi una 
banalità) è d’obbligo: laddove durante le manifestazioni sportive si 
sia consumato un reato (si pensi, ad esempio, al danneggiamento 
degli automezzi delle autorità di pubblica sicurezza e/o degli 
autoveicoli tout court con corpi contundenti di varia natura) e una 
documentazione videofotografica permetta (per fortuna) di 
ricostruire con assoluta certezza sia gli elementi costitutivi dello 
stesso reato, sia di identificarne l’autore, non si comprende la 
ragione per cui l’istituto de quo no
 
169 In tal senso M.F. CORTESI, Misure antiviolenza negli stadi, cit., p. 128 ss., la 
quale ritiene che si sarebbe di fronte a una “fictio iuris, posto che il legislatore non 
elabora una nuova fattispecie di reato”. 
170 In tal senso M.F. CORTESI, Misure antiviolenza negli stadi, cit., p. 126, la quale 
sottolinea che durante la discussione al Senato del d.l. n. 8 del 2007, cit. tra gli 
emendamenti proposti ve ne era uno di contenuto simile, solo che non venne 
approvato. 
171 Così O. FORLENZA, Sull’eccezionalità della deroga alla flagranza l’ultima parola 
spetta al Parlamento, in Guida al dir., 2003, 9, p. 24. 




 dalla successiva manifestazione 
sportiv
spettatori173, ma soprattutto – attraverso l’arresto di coloro che 
delle predette manifestazioni, esso, in ogni caso, sarebbe 
perseguito a norma del codice penale.  
A volere ritenere diversamente lo stadio diverrebbe una 
“zona franca172” al riparo dalla giurisdizione penale, potendo 
i commessi all’interno degli stadi stessi (e nelle zone 
limitrofe) andare a costituire un’intollerabile premessa di impunità. 
Si potrebbe contestare tale assunto, asserendo che non è in 
discussione l’an (è indubbio che l’autore di un fatto-reato debba 
essere perseguito, a prescindere dal luogo in cui abbia commesso il 
crimine), bensì il quomodo, cioè proprio lo strumento della flagranza 
differita. Tuttavia, laddove siffatta misura non fosse prevista, il reo 
(non una semplice persona sospettata) potrebbe mettere a 
repentaglio la sicurezza pubblica sin
a; la quale, è bene ricordarlo, si celebra, assai spesso, non più 
tardi di tre giorni dalla precedente. 
A parere di chi scrive la ratio della flagranza differita sarebbe, 
dunque, da ravvisare nel giudizio di disvalore nei riguardi di quei 
comportamenti che possano mettere in pericolo e/o costituire un 
pregiudizio per la sicurezza e l’incolumità degli innumerevoli 
                                                 
172 L’espressione non è casuale, bensì mutuata da G. GEMMA, il quale fu tra i 
primi ad adoperarla (Regolamenti parlamentari: una “zona franca” nella giustizia costituzionale, 
in Giur. cost., 1985, p. 1774 ss.). Sia chiaro, si trattava di un ambito completamente 
diverso: egli esprimeva forti critiche nei riguardi della sentenza della Corte 
costituzionale n. 154 del 1985 che aveva stabilito che, nell’ambito di un giudizio di 
legittimità in via incidentale, i regolamenti parlamentari non potessero costituire né 
oggetto
che di legittimità 
, né parametro. Insomma, poiché erano insindacabili, si creava appunto una 
“zona franca” nel giudizio di costituzionalità. 
173 Sul punto si v. anche V. CHIUSANO, Ritorna la “quasi-flagranza”, in D. & G., 
2003, 10, p. 9, il quale, tra l’altro, sottolinea che “pur essendo tutti i testi di legge 
perfettibili ritengo che l’attuale possa resistere alle critiche an
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abbiano già arrecato turbative all’ordine pubblico – si vuole evitare 
che episodi simili non si ripetano nel tempo; e, dunque, si vuole 
assicurare la sicurezza e l’incolumità anche di coloro che, in futuro, 
decida
romesso da eventi che, viceversa, sarebbe stato 
possib
 a tutti i criteri sanciti dall’art. 13, terzo comma, 
Cost. m
no di assistere, dal vivo, a una manifestazione sportiva. 
A ciò va aggiunto che la norma de qua, oltre alla tutela 
dell’ordine pubblico materiale, si preoccupa, a mio avviso, di 
garantire anche gli ulteriori interessi in gioco, specie di quelli 
collegati con il valore mercato: e, dunque, l’interesse degli azionisti, 
dei dipendenti della società, dei creditori e degli abbonati. Orbene, a 
parere di chi scrive, siffatti soggetti, nessuno escluso, sono titolari di 
un’aspettativa legittima: vale a dire che il mercato (inteso in senso 
soggettivo) segua delle oscillazioni fisiologiche senza essere, nel 
contempo, comp
ile evitare. 
A prescindere da queste considerazioni, a mio avviso 
l’istituto de quo non si pone in contrasto con la Costituzione, 
rispondendo esso
edesima. 
Quanto al requisito dell’eccezionalità, secondo la Corte 
costituzionale, esso andrebbe identificato “non con la rarità della 
fattispecie considerata”, bensì con “il suo porsi al di fuori della 
regola ordinaria” (decisione n. 64 del 1977174). Orbene, nel caso di 
specie, non v’è chi non veda la sua ricorrenza: i danneggiamenti che 
si verificano durante le manifestazioni sportive – e che legittimano 
l’arresto – si situano infatti al di fuori dell’ordinaria 
                                                                                                                            
costituzionale che quasi certamente verranno sollevate, ricordando, che la finalità 
dell’ordine pubblico è anch’essa un bene di valenza costituzionale”. 
174 In tal senso Corte cost. 13 aprile 1977, n. 64, punto 3 del Considerato in 
diritto, in Giur. cost., 1977, p. 635 ss. 
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ammin
l’obiettiva impossibilità di 
proced
legislatore non lascia dubbi sulla conformità a Costituzione, giacchè 
                                                
istrazione; la quale, viceversa, coincide, con uno stato di 
concreta, tangibile, esteriore pace sociale. 
Il comma 1-ter, a parere dello scrivente, non contraddice 
neanche i requisiti di necessità e urgenza: come ha infatti stabilito la 
Corte costituzionale, sin dalla decisione n. 173 del 1971, affinché 
siffatti criteri siano realizzati, la situazione contemplata dalla 
disposizione deve essere tale da prospettare come possibile la 
necessità del provvedimento (il che, del resto, trova riscontro 
testuale nel termine “può” adoperato dall’art. 13, terzo comma, 
Cost.); salvo, in ogni caso, la facoltà riconosciuta in capo all’autorità 
di pubblica sicurezza di verificare la ricorrenza, in concreto, della 
necessità dell’intervento175. Orbene, nel caso di specie, i predetti 
requisiti non mancherebbero: in particolare, essi sarebbero, come 
autorevolmente sostenuto, connaturati nel
ere all’arresto nell’immediatezza proprio per ragioni legate 
alla sicurezza o all’incolumità pubblica176. 
Allo stesso modo, non sarebbe violato neanche il criterio di 
tassatività della fattispecie: la medesima Corte costituzionale, in non 
poche decisioni, ha infatti affermato che gli elementi della certezza 
e della inequivocità, insiti nel concetto stesso di tassatività, si 
devono ritenere sussistenti, tutte le volte che la norma precisi le 
circostanze, ricorrendo le quali l’arresto è consentito (n. 211 del 
1975177). Orbene, nel caso di specie, la formula utilizzata dal 
 
175 In tal senso M. LAUDI, Commento al d.l. 24 febbraio 2003, n. 28, conv. con mod., 
dalla l. 24 aprile 2003, n. 88, in Dir. pen. proc., 2003, p. 947. 
176 In tal senso Corte cost. 13 aprile 1977, n. 64, punto 3 del Considerato in 
diritto, cit., 1977, p. 635 ss. 
177 In tal senso Corte cost. 8 luglio 1975, n. 211, punto 5 del Considerato in 
diritto,  in Giur. cost., 1975, p. 1624 ss. 
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ha riguardo alla “documentazione videofotografica, dalla quale deve 
emergere in modo inequivoco il fatto, di cui  l’arrestato si assume 
essere 
isti da leggi 
specia
di fermarsi181; si guardi volendo anche la “legge Martelli” che, prima 
           
l’autore178”. 
Si potrebbe inoltre contestare la legittimità dell’istituto 
asserendo che esso violerebbe le disposizioni dettate dal c.p.p. in 
materia di arresto e, segnatamente, l’art. 207, d. lgs. 28 luglio 289, n. 
271. Tuttavia, siffatta disposizione, nel prevedere che le regole del 
codice medesimo (artt. 379 ss. c.p.p.) si applichino anche “nei 
procedimenti relativi a tutti i reati anche se prev
li”, fa salve le eccezioni specificamente dettate.  
Sicchè il legislatore, come stabilito dalla Corte costituzionale, 
con molta chiarezza, nella sentenza n. 305 del 1996, può ben 
introdurre ulteriori deroghe che si aggiungono a quelle già 
previste179: si pensi, all’arresto, anche fuori dei casi di flagranza, 
della persona che ha posto in essere una condotta punibile ai sensi 
dell’art. 385 c.p.180; si consideri, inoltre, quello del conducente che, a 
seguito di un incidente con danni alle persone ricollegabile al suo 
comportamento, si sia dato alla fuga senza ottemperare all’obbligo 
                                      
178 In argomento si v. anche M. LAUDI, Commento al d.l. 24 febbraio 2003, n. 28, 
conv. con mod., dalla l. 24 aprile 2003, n. 88, cit., p. 947, il quale si sofferma inoltre sulla 
garanzia della motivazione: tutti gli elementi raccolti con la documentazione 
videofotografica devono infatti essere oggetto di una specifica motivazione da parte 
della polizia giudiziaria. Insomma, nel giudizio di convalida, il giudice si troverebbe di 
fronte non a mere formule di stile, ma a riscontri sostanziali e concreti, proprio perché 
derivant
18 luglio 1996, n. 305, punto 3 del Considerato in diritto, in 
Giur. cos
maggio 1991, n. 152, convertito con 
modific
i da un video. 
179 Così Corte cost. 
t., 1996, p. 2530 ss.  
180 Si tratta dell’art. 3, d.l. 13 
azioni nella l. 12 luglio 1991, n. 203. 
181 Si tratta dell’art. 189, sesto comma, del d. lgs. 30 aprile 1992, n. 285 
(Nuovo codice della strada, breviter: C.d.s.). Su cui si v. Corte cost. 18 luglio 1996, n. 
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di essere abrogata dalla l. 6 marzo 1998, n. 40, prevedeva tre distinte 
ipotesi in cui si poteva procedere all’arresto nei riguardi dello 
straniero anche al di fuori delle ipotesi di flagranza di reato182. 
Infine, v’è un ultimo caso che merita una più accurata 
riflessione: esso – disciplinato all’art. 9, comma 2, l. n. 1423, cit. – 
prevede che può essere arrestato, anche fuori dei casi di flagranza, 
colui che contravviene agli obblighi e alla prescrizioni inerenti la 
misura di prevenzione della sorveglianza speciale con l’obbligo o il 
divieto di soggiorno. Detta ipotesi, a mio avviso, desta non poche 
perplessità. Mentre nell’ambito dei provvedimenti anti-stadio, 
l’arresto in differita si fonda su prove abbastanza certe, quali le 
risultanze della documentazione videofotografica, nel caso delle 
misure di prevenzione ante delictum, attraverso il suo utilizzo si 
restringe ulteriormente la libertà personale di chi non ha 
ottemperato alle prescrizioni del provvedimento, dimenticando 
però che la misura medesima era stata irrogata non sulla base di 
prove certe, bensì di un mero sospetto.  
                                                                                                                            
305, cit., p. 2530 ss. che ha dichiarato non fondata la questione di costituzionalità 
sollevata in ordine a siffatta disposizione affermando, con chiarezza, che “la ratio 
complessiva della pluralità delle previsioni penali contenute nell’art. 189 deve, 
sostanzialmente, ravvisarsi nel giudizio di disvalore nei confronti di comportamenti 
contrari a quel minimo sentimento di solidarietà umana, che impone di non 
abbandonare la vittime di incidenti stradali…l’ipotesi prevista dall’art. 189 dà luogo 
indubbiamente a quel pericolo o pregiudizio per la circolazione e per la sicurezza 
individuale e collettiva che giustifica il trattamento penale di maggior rigore fra quelli 
consentiti al legislatore delegato”. 
182 Si trattava degli artt. 7, comma 12 e comma 12-sexies, nonché dell’art. 7-bis, 
comma 2 del d.l. 30 dicembre 1989, n. 416, convertito con modificazioni nella l. 28 
febbraio 1990, n. 39: essi prevedevano che lo straniero che avesse violato gli obblighi 
derivanti dalla misura della sorveglianza speciale ovvero che avesse distrutto il 
passaporto potesse essere arrestato anche fuori dei casi di flagranza. 
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Anche per questo non si può quindi condividere quanto 
affermato dalla Corte costituzionale nella recentissima decisione n. 
161 del 2009: essa, chiamata a pronunciarsi proprio sulla legittimità 
dell’art. 9, comma 2, l. n. 1423, cit. ha dichiarato la questione non 
fondata, giacché, a suo dire, “la ratio della norma” (della 
sorveglianza speciale) sarebbe “quella di tutelare preventivamente la 
sicurezza pubblica mediante un trattamento sanzionatorio senza 
dubbio più severo per il caso di violazioni agli obblighi e 
prescrizioni imposte183”. Tuttavia, detto valore, non finiremo mai di 
ripetere, non dovrebbe mai consentire di menomare un diritto 
inviolabile (quale appunto la libertà personale), quando non vi sia 
alcuna certezza (ed è proprio il caso delle misure di prevenzione ante 
delictum e stato effettivamente realizzato. 
.2. La sicurezza pubblica come limite alla libertà di circolazione ex 
art. 16
e in qualsiasi parte 
del ter
                                                




, primo comma, Cost. 
 
Il limite della sicurezza viene richiamato, per la prima volta, 
dall’art. 16, primo comma, Cost., il quale stabilisce che “ogni 
cittadino può circolare e soggiornare liberament
ritorio nazionale, salvo le limitazioni che la legge stabilisce in 
via generale per motivi di sanità o di sicurezza”. 
Quanto alla nozione “in via generale”, la Corte 
costituzionale, nella già citata decisione n. 2 del 1956, ha avuto 
modo di affermare che le limitazioni non vanno riferite a situazioni 
 
183 Così Corte cost. 18 maggio 2009, n. 161, punto 3 del Considerato in diritto, in 
Dir. pen. proc., 2009, p. 1096 ss. Sempre con riguardo all’art. 9, comma 2, l. n. 1423, cit. 
si v. anche Corte cost., 13 aprile 1977, n. 64, cit., p. 635 ss. 
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di carattere generale, quali epidemie, pubbliche calamità e simili; la 
locuzione va invece intesa nel senso che “la legge debba essere 
applicabile alla generalità dei cittadini, non a singole categorie184”. 
Nella successiva decisione n. 68 del 1964, la medesima Corte 
costituzionale – sulla scorta del dibattito emerso in Assemblea 
Costituente – ha specificato che l’espressione in esame comporta 
che “le autorità non possono porre limiti contro una determinata 
persona o contro determinate categorie, non nel senso che non si 
[possano] adottare provvedimenti contro singoli o contro gruppi, 
ma nel senso che non si [possano] stabilire illegittime 
discriminazioni contro singoli o contro gruppi”; insomma, a dire 
della Corte, la formula “stabilisce in via generale” altro non sarebbe 
che “u
ria personalità fisica e morale; è 
                                 
na particolare e solenne riaffermazione del principio posto 
nell’art. 3 della Costituzione185”.  
Con riguardo alla locuzione “sicurezza” prevista dalla 
disposizione in esame, la medesima Corte costituzionale, nella più 
volte richiamata decisione n. 2 del 1956 ha asserito che essa non 
“riguarda solo l’incolumità fisica”, bensì, si tratterebbe di “quella 
situazione nella quale sia assicurato ai cittadini, per quanto è 
possibile, il pacifico esercizio di quei diritti di libertà che la 
Costituzione garantisce con tanta forza. Sicurezza si ha quando il 
cittadino può svolgere la propria lecita attività senza essere 
minacciato da offese alla prop
                
184 Così Corte cost. 14 giugno 1956, n. 2, punto 5 del Considerato in diritto, cit., 
p. 561 ss. 
185 Così Corte cost. 20 giugno 1964, n. 68, punto 2 del Considerato in diritto, cit., 
p. 715 ss. 
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l’ordin
uenza che non sarebbero ammissibili 
restriz
islatore di adottare, per ragioni di 
                                                
ato vivere civile, che è indubbiamente la meta di uno Stato di 
diritto, libero e democratico186”. 
I motivi di sicurezza (assieme a quelli di sanità) 
sembrerebbero, dunque, gli unici che possano consentire una 
menomazione della libertà di circolazione: da un’interpretazione 
meramente letterale della disposizione de qua emerge infatti che 
siffatta libertà è garantita attraverso una riserva di legge assoluta e 
rinforzata; con la conseg
ioni compiute al di fuori dei predetti motivi187 (ad esempio 
per ragioni di incolumità). 
Di diverso avviso è invece la Corte costituzionale: essa, sin 
dalla decisione n. 63 del 1964, ha stabilito che il precetto di cui 
all’art. 16 Cost. non preclude al leg
 
186 Così Corte cost. 14 giugno 1956, n. 2, punto 5 del Considerato in diritto, cit., 
 di S. FOIS, L’art. 68 T.U.L.P.S. e le 
rappresen
libertà costituzionali, ma anche interessi ulteriori, non 
stabiliti 
p. 561 ss. Nello stesso senso Corte cost. 31 luglio 1957, n. 121, punto 4 del Considerato 
in diritto, in Giur. cost., 1957, p. 1092 ss. con nota
tazioni teatrali e cinematografiche, p. 1092 ss. 
187 Sulla riserva di legge rinforzata e sulle limitazioni dei diritti si v. G. CORSO, 
voce Ordine pubblico (dir. pubbl.), cit., p. 1062, il quale sottolinea che “la norma 
costituzionale non solo contiene una riserva di legge, ma indica anche gli interessi e i 
motivi per i quali la legge può limitare l’esercizio del singolo diritto di libertà (riserva 
rinforzata). Se gli stessi interessi e motivi potessero estendersi ad altra libertà, allora gli 
interessi e i motivi che la Costituzione indica come limiti ammessi per questa seconda 
libertà dovrebbero agire anche nei confronti della prima. In altri termini, introducendo 
una generale regola di fungibilità degli interessi limite (per cui, ad esempio, la libertà di 
riunione soggiacerebbe al limite del buon costume, e la libertà di manifestazione del 
pensiero al limite della sicurezza e incolumità, ossia dell’ordine pubblico), sarebbe 
vanificata la specificità delle singole discipline, che è tipica di un ordinamento in cui 
alla formula ottocentesca dell’unico diritto di libertà come diritto all’astensione da 
interventi pubblici non conformi a leggi (sostanzialmente convertibile nel principio di 
legalità) viene a sostituirsi la logica analitica delle singole libertà differentemente 
disciplinate. Ma, quel che è peggio, si porrebbero le premesse per un unico grande 
limite del quale verrebbero, o potrebbero venire, a far parte non solo gli interessi 
limite previsti per ciascuna delle 
per alcuna di esse”. 
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pubbli
a”, non si pone in contrasto con l’art. 16, “anche se la 
limitaz
conclu
                                                
co interesse, (anche ulteriori) misure che influiscono sul 
movimento della popolazione188.  
Ancora più netta è la pronuncia n. 12 del 1965: in tal caso, la 
Corte, nel richiamare ancora una volta il buon regime della cosa 
pubblica, giungeva ad affermare che “l’uso delle strade, come l’uso 
di altri beni pubblici, può essere regolato anche sulla base di 
esigenze che trascendano il campo della sicurezza e della sanità”; e, 
dunque, un provvedimento amministrativo (nella specie, si trattava 
di un’ordinanza) che limiti la circolazione “per realizzare il buon 
uso della strad
ione sia imposta per ragioni non attinenti alla sanità e alla 
sicurezza189”. 
Siffatta decisione è stata salutata con favore dalla dottrina 
prevalente. In particolare, uno dei padri del costituzionalismo 
italiano ha sottolineato che la decisione della Corte si fondava 
sostanzialmente sul criterio della logicità: a suo dire, se 
nell’attuazione della libertà di circolazione, avessero operato 
soltanto i limiti previsti dall’art. 16 Cost., si sarebbe giunti a 
sioni aberranti, con la conseguenza che lo Stato, dopo aver 
costruito una strada, non avrebbe più potuto chiuderla al traffico190. 
 
188 Così Corte cost. 7 maggio 1963, n. 64, in Giur. cost., 1963, p. 672 ss. 
189 In tal senso Corte cost. 4 marzo 1965, n. 12, punto 2 del Considerato in 
diritto, in Giur. cost., 1965, p. 106 ss., con nota di V. CRISAFULLI, Questioni di 
costituzionalità di disposizioni di legge o questioni di legittimità del provvedimento applicativo? (in 
tema di libertà di circolazione), p. 113 ss. 
190 Così V. CRISAFULLI, Questioni di costituzionalità di disposizioni di legge o questioni 
di legittimità del provvedimento applicativo? (in tema di libertà di circolazione), cit., p. 113 ss. Sul 
punto si v. anche C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, II, Cedam, Padova, 1976, p. 
1055 s. secondo il quale si può ipotizzare la sussistenza di limiti ulteriori rispetto a 
quelli previsti nell’art. 16 Cost., ma comunque da questi la libertà di circolazione non 
deve risultare violata in via indiretta. 
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Il tema delle limitazioni ulteriori rispetto a quelle previste per 
ragioni di sicurezza pubblica si lega, inoltre, con quello dei mezzi 
che rendono possibile ed effettivo l’esercizio della libertà in esame. 
Infatti, fermo restando che la libertà di circolazione, come 
autorevolmente sostenuto, si esercita nei luoghi (mezzi in senso lato 
o, secondo taluni, presupposti oggettivi191) e con i mezzi in senso 
stretto (automobile, aeroplano, motoscafo, calesse, ecc.) 
giuridicamente disponibili, assai meno scontato è il problema se la 
discipl
truzione il diritto all’utilizzo di un 
qualsia
conosciuto a tutti il diritto a circolare nello stesso 
momento sulle stesse strade e con qualsiasi mezzo, quale che sia il 
                                         
ina di tutti tali mezzi (in senso lato e in senso stretto) risieda 
interamente, risieda in parte oppure non risieda affatto nell’art. 16 
Cost.192. 
Secondo una prima ricos
si mezzo idoneo alla circolazione dovrebbe ritenersi del tutto 
libero “salvo le limitazioni che la legge stabilisce in via generale per 
motivi di sanità e sicurezza193”.  
Un altro orientamento è invece di contrario avviso, giacché si 
verificherebbero conseguenze pratiche inaccettabili dal momento 
che verrebbe ri
        




191 In argomento si v. A. PACE, Problematica delle libertà costituzionali, parte speciale, 
cit., p. 274, 
ezzi in senso lato, ma meglio sarebbe qualificarli presupposti oggettivi per 
l’esercizio della libertà di circolazione: strade, piazze, autostrade, laghi, fiumi, vie ae
192 Così testualmente A. PACE, Problematica delle libertà costituzionali, parte speciale, 
cit., p. 274. 
193 In tal senso U. DE SIERVO, voce Circolazione, soggiorno, emigrazione (libertà di), 
cit., p. 76 s., nonché ID., voce omonima, in Nov. dig. it., XVII, Utet, Torino, 1970. 
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danno che ciò possa provocare al patrimonio stradale e 
etti mezzi, ma solo 
quand
trovarsi soggetti diversi, in ragione 
delle a
ambientale194.  
V’è poi una tesi intermedia, secondo la quale la garanzia 
dell’art. 16 Cost. si estenderebbe anche ai pred
o gli stessi siano, se non strettamente necessari, almeno assai 
difficilmente surrogabili per la circolazione195.   
Il problema, dunque, andrebbe affrontato, secondo questa 
autorevole dottrina, con elastici criteri di ragionevolezza, che 
tengano conto della natura strumentale della libertà di circolazione, 
la quale serve a spostarsi da un luogo all’altro in tempi e modi 
ragionevoli per far ciò che si deve e si vuole fare, e della diversità 
delle situazioni in cui possono 
ree in cui vivono e delle caratteristiche dei percorsi che hanno 
a disposizione per muoversi196.  
                                                 
194 Così A. PACE, Problematica delle libertà costituzionali, parte speciale, cit., p. 274 s. 
secondo cui “i presupposti oggettivi e i mezzi (in senso stretto) per l’esercizio della 
ne (libertà di), cit., p. 17 secondo cui “la garanzia riguarda 
esclusiv
rne l’uso, salvo il rispetto 
del prin
TRANGELI, voce Circolazione e soggiorno (libertà di), in Diz. giur. dir. 
libertà di circolazione possono, a loro volta, essere oggetto di distinte discipline 
costituzionali” (come ad esempio l’art. 42 Cost.) e, dunque, l’utilizzazione dei predetti 
mezzi potrebbe “essere limitata per motivi ulteriori rispetto ai motivi di sanità e 
sicurezza previsti dall’art. 16 Cost.”; nonché indirettamente G. DEMURO, Commento 
all’art. 16 della Costituzione, cit., p. 376 secondo cui “la libertà di circolazione, 
coerentemente con la sua natura di diritto di libertà, si concretizza con la mera 
possibilità di determinarsi liberamente circa il trasferimento della propria persona da 
un luogo a un altro nell’ambito del territorio nazionale”. Secondo S. CASSESE, Beni 
pubblici. Circolazione e tutela, Giuffrè, Milano, 1969, p. 156 invece la tutela di cui all’art. 
16 Cost. non opererebbe affatto a favore delle vie di comunicazione. Ancora più netto 
M. MAZZIOTTI, voce Circolazio
amente la persona, non anche i mezzi di cui questa può avvalersi per circolare 
o soggiornare, cosicché il legislatore rimane libero di regola
cipio di eguaglianza”. 
195 Così G. AMATO, Commento all’art. 16 della Costituzione, cit., p. 124; nonché A. 
CERRI, Istituzioni di diritto pubblico, casi e materiali, cit., p. 470.  
196 Così testualmente G. AMATO, Commento all’art. 16 della Costituzione, cit., p. 
124; nonché F. PE
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Tale ultima ricostruzione sembrerebbe essere stata accolta 
dalla Corte costituzionale, la quale nella sentenza n. 264 del 1996 
(ribadita dalla successiva decisione n. 66 del 2005) ha affermato che 
“il rapporto fra la il diritto alla libertà di movimento ed i limiti 
all’esercizio dello stesso” (tra cui quello di sicurezza) “va riguardato 
anche alla luce del criterio generale della ragionevolezza, ossia sotto 
il profilo del giusto rapporto dell’atto allo scopo197”. Insomma, a 
dire della Corte, l’uso delle strade, specie con mezzi di trasporto 
può essere regolato a prescindere dalle esigenze di sanità e 
sicurez
a” e, “nel gioco del bilanciamento”, essa finisce 
col porsi “in una posizione preminente, in grado di provocare un 
                                                                                                                           
za: si tratterebbe, infatti, di “una disciplina funzionale alla 
pluralità di interessi pubblici meritevoli di tutela, quali quelli 
attinenti al buon regime della cosa pubblica198”. 
Ma se così è,  il concetto di sicurezza pubblica, come 
autorevolmente sostenuto, “trascolora in quello di buon regime 
della cosa pubblic
 
pubbl. (a cura di S. CASSESE), Giuffrè, Milano, 2006, p. 892, secondo cui “si dovrà 
tenere conto (anche)…dei diversi interessi collettivi meritevoli di tutela che possono 
essere c
n altre esigenze innominate (il che sarebbe 
pericolo
 gennaio 2005, n. 66, punto 2.2. del Considerato in 
diritto, in
oinvolti”. 
197 Così corte cost., 19 luglio 1996, n. 264, punto 4 del Considerato in diritto, in  
Giur. cost., 1996, p. 2347 ss., con nota di F. PETRANGELI, Nuove problematiche della libertà 
di circolazione: il pedaggio stradale come misura di protezione dell’ambiente; p. 2354 ss. nonché in 
Regioni, 1996, p. 1190 ss., con nota di I. NICOTRA, Uso dei beni pubblici, tutela dell'ambiente 
e libertà di circolazione. La decisione è stata criticata da A. CERRI, Istituzioni di diritto 
pubblico, cit., p. 470 secondo cui “sarebbe stato forse più agevole rilevare la non 
estremamente difficile surrogabilità del mezzo automobilistico per la circolazione in 
città, anziché invocare per le strade specie con mezzi di trasporto…esigenze che 
attengano al buon regime della cosa pubblica; non si tratta, in sostanza, tanto di 
bilanciare la garanzia dell’art. 16 Cost. co
so), quanto di definirne i limiti”. 
198 Così corte cost., 19 luglio 1996, n. 264, punto 5 del Considerato in diritto, cit., 
p. 2354 ss.; nonché Corte cost., 29
 Giur. cost., 2005, p. 624 ss. 
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sensib
uo199”. 
deri, ad esempio, 
un’aut




2.2.1. Segue: la sicurezza, le limitazioni ulteriori e le ganasce 
bloccaruote 
 
Tale conclusione, a mio modesto avviso, non può che essere 
condivisa. Si pensi, ad esempio, al blocco dei veicoli con ganasce, 
disciplinato dall’art. 159, comma 3, C.d.s.200: esse, sono delle 
sanzioni delle sanzioni accessorie che vengono applicate su una 
delle due ruote sul lato di guida – in modo che l’autista, al suo 
ritorno, non possa non accorgersene201 – quando l’infrazione al 
C.d.s. (sosta irregolare o vietata) non rappresenta un intralcio o un 
pericolo alla circolazione dei veicoli202 (si consi
omobile parcheggiata su un marciapiede). E, dunque, pur non 
                                                 
199 In tal senso M. RUOTOLO, La sicurezza nel gioco del bilanciamento, cit., p. 11. 
200 Sul punto si v. volendo il mio, Le ganasce bloccaruote sono incostituzionali?, in 
Riv. giur. circ. trasp., rivista on-line, 1, 2008. 
201 Consistendo le stesse in un attrezzo a chiave di dodici chili di peso e dal 
colore giallo. Inoltre, il presunto trasgressore si vedrà attaccato, sulla serratura della 
propria auto, un adesivo che lo avverte di non mettere assolutamente in moto il 
veicolo perché bloccato dalle ganasce, mentre sul parabrezza, oltre alla multa – che 
arriva sino a €. 200 in caso di infrazioni più gravi come il parcheggio sulle strisce o sui 
marciapiedi –, troverà un volantino che specifica il provvedimento sanzionatorio e che 
(gli) comunica le informazioni necessarie (tra cui due numeri di telefono) per la fase di 
bloccaggio. 
202 Nel caso in cui invece la sosta vietata comporti un grave intralcio o 
pericolo per la circolazione, non vengono applicate le  ganasce bloccaruote, bensì l’art. 
159, comma 1, lett. c), C.d.s. prevede la rimozione dell’auto e il successivo 
trasferimento della medesima in un luogo di custodia. In pratica, gli agenti effettuano 
la rimozione dell’auto; e per rientrarne in possesso è necessario pagare, oltre alla 
multa, le spese di intervento, rimozione e custodia.  
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ricorrendo i motivi di sicurezza e di sanità di cui all’art. 16 Cost., la 
libertà di circolazione dell’automobilista, a mio avviso, viene 
menomata ugualmente (e, in maniera illegittima). 
Si potrebbe contestare tale assunto asserendo che, attraverso 
il pagamento immediato delle spese di intervento per il 
bloccaggio203, il presunto trasgressore sarebbe comunque in grado 
di rientrare in possesso del veicolo204. Tuttavia, potrebbe ben 
capitare che il conducente non disponga, nell’immediatezza, della 
cifra necessaria per far fronte al predetto sbloccaggio e, nel 
contem
sanità e di sicurezza.  
lle risorse necessarie per 
far fro
                                                
po, si debba recare presso un luogo (ad esempio, di 
montagna) dell’Italia (o dell’Unione europea205) raggiungibile 
esclusivamente con l’autoveicolo medesimo. Orbene, in tal caso, si 
assisterebbe ad un’indebita limitazione della sua libertà di 
circolazione, vale a dire aldilà dei motivi di 
Né si potrebbe replicare asserendo che l’automobilista 
potrebbe comunque ricorrere al servizio di trasporto passeggeri 
(c.d. Taxi): se infatti egli non disponesse de
nte allo sbloccaggio dell’auto, a maggior ragione non sarà in 
grado di far fronte al pagamento del Taxi. 
 
203 Su cui si v. supra nota 201. 
204 Successivamente al trasgressore sarà notificata anche la multa per 
l’infrazione commessa.  
205 L’art. 18 del Trattato U.E. stabilisce che “ogni cittadino dell’Unione ha il 
diritto di circolare liberamente nel territorio degli Stati membri, fatte salve le 
limitazioni e le condizioni previste dal presente trattato e dalle disposizioni adottate in 
applicazione dello stesso”. In argomento si v. G. TESAURO, Diritto comunitario, Cedam, 
Padova, 2001, p. 401, secondo cui la disposizione in esame “sembra portare al 
definitivo superamento della concezione mercantilistica del diritto di circolazione: non 
più, dunque, libertà di circolazione in funzione dello svolgimento di un’attività 
economica, ma libertà di circolazione in quanto cittadini europei”. 
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Così come non potrebbe farsi giustizia da sé, cioè sgonfiando 
la ruota per liberarla dalla ganascia: in tal caso, infatti, egli sarebbe 
destinatario anche di una sanzione penale. 
Allo stesso modo, non si potrebbe neanche sostenere che i 
bloccaruote rispettino il principio di ragionevolezza: lo scopo delle 
medes
l 1996, la Corte 
costitu
comunque, a menomare la predetta libertà di iniziativa 
economica: al proprietario dell’autoveicolo, nonché titolare della 
licenza, sarebbe infatti inibito l’esercizio della sua attività (per la 
quale la legge prevede un regime di autorizzazione territorialmente 
ime va infatti ricercato esclusivamente nelle logiche di cassa. 
Tuttavia, siffatto scopo poteva essere raggiunto ad un prezzo molto 
più basso: in caso di sosta vietata, sarebbe stato sufficiente, in luogo 
dei predetti bloccaruote, prevedere, ad esempio, l’inasprimento 
della sanzione pecuniaria. Con la conseguenza, di garantire, in ogni 
caso, l’esercizio della libertà di circolazione. Ma non è ancora finita. 
Nella già citata decisione n. 264 de
zionale ha affermato altresì che le limitazioni alla libertà di 
circolazione che trascendono i motivi di sanità e di sicurezza 
devono, comunque, “far salvi gli altri diritti della persona 
costituzionalmente garantiti, come il diritto alla salute (pregiudicato 
anche dall’inquinamento o dal deterioramento ambientale), il diritto 
di riunione o quello di iniziativa economica206”.  
Orbene, anche a voler ritenere che le ganasce non violino 
l’art. 16 Cost., tuttavia, nel caso in cui venissero applicate su un 
autoveicolo utilizzato per il commercio ambulante, esse 
andrebbero, 
delimitato), il cui riconoscimento nell’ambito dell’art. 41 Cost., è 
                                                 
206 Così corte cost., 19 luglio 1996, n. 264, punto 6 del Considerato in diritto, cit., 
p. 2347 ss. 
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stato a
icurezza viene richiamato anche dall’art. 17, 
ultimo m
ne208: essa, come sancito dal 
primo




2.3. La sicurezza pubblica come limite alla libertà di riunione in luogo 
pubblico ex art. 17, ultimo comma, Cost. 
 
Il limite della s
 co ma, Cost., laddove si prevede che “delle riunioni in 
luogo pubblico deve essere dato preavviso alle autorità, che 
possono vietarle soltanto per comprovati motivi di sicurezza e 
incolumità pubblica”. 
La ratio del divieto preventivo andrebbe ravvisata nella 
massima tutela della libertà di riunio
 comma della disposizione de qua, deve svolgersi 
“pacificamente e senza armi209”, affinchè siano “assicura[ti] l’ordine 
                                                 
207 Corte cost., 12 maggio 1959, n. 32, in Giur. cost., 1959, p. 394 ss.; non 
rientra, invece, nella previsione dell’art. 41 Cost. l’attività svolta in regime di 
concess
 Giur. cost., 1970, p. 608 ss. secondo cui la riunione 
medesim
ione: in tal senso si v. per tutte Corte cost., 9 giugno 1964, n. 54, ivi, 1964, p. 
635 ss. 
208 Sulle tutele lato sensu della riunione si v. C. MEZZANOTTE, La riunione nella 
dinamica del fenomeno associativo e come valore costituzionale “autonomo” (osservazione a Corte 
cost., 9 aprile 1970, n. 56), in
a beneficerebbe anche delle garanzie dettate in materia di libertà di 
associazione. 
209 Su cui si v. A. CERRI, Istituzioni di diritto pubblico, Casi e materiali, cit., p. 474, 
il quale specifica che per arma “deve intendersi anche l’arma impropria, ossia lo 
strumento non destinato all’offesa ma idoneo ad offendere (falce, coltello, ecc.). La 
riunione è illecita solo se il portare armi non è fatto casuale ma preordinato allo 
svolgimento della medesima”.  
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pubblico e la tranquillità pubblica”, cioè “garanti[ti] beni che sono 
patrimonio dell’intera collettività210”. 
Quanto al preavviso (da fornire all’autorità di pubblica 
sicurezza, nel termine dilatorio di tre giorni211) esso è richiesto 
soltanto212 per le riunioni in luogo pubblico213. Siffatte riunioni 
presentano, infatti, maggiore pericolosità, non solo perché i 
messaggi possono coinvolgere terzi che non vi partecipino, ma 
                                                 
210 Così Corte cost., 14 febbraio 1973, n. 15, punto 3 del Considerato in diritto, in 
Giur. cost.,1973, p. 79 ss. 
211 Così Corte cost., 24 giugno 1976, n. 160, , in Giur. cost.,1976, p. 1024 ss., la 
quale, nel dichiarare non fondata la questione di costituzionalità dell’art. 18 del 
T.U.L.P.S. nella parte in cui prevede che i promotori di una riunione in luogo pubblico 
devono darne avviso almeno tre giorni prima al questore, affermava che “un termine 
i un raduno con rilevante 
numero
 necessario per dichiarare il divieto per quegli indicati 
motivi d
 l’obbligo del preavviso), nella parte relativa alle riunioni in luogo aperto 
al pubb
di tre giorni non può considerarsi irragionevole o eccessivo, sol che si tenga conto 
delle molteplici esigenze che possono presentarsi all’autorità di pubblica sicurezza, ad 
esempio, nei casi non infrequenti in cui riceva l’avviso di una pluralità di riunioni 
indette per lo stesso giorno, ovvero dell’organizzazione d
 di partecipanti, a carattere regionale o nazionale”. 
212 In argomento si v. Corte cost., 5 luglio 1961, n. 54, in Giur. cost., 1961, p. 
1057 ss., con nota di R. CHIEPPA, Ancora sulla riproponibilità di questione di legittimità 
costituzionale e sulla omissione del preavviso di riunione in luogo pubblico, p. 1057 ss., secondo la 
quale il “soltanto” dell’art. 17 va riferito “alla situazione che viene a crearsi quadno il 
preavviso sia stato dato, in modo che possa seguire il giudizio sulla pericolosità della 
riunione, e non già quando il preavviso sia mancato: si riferisce cioè ad una situazione 
che forma l’antecedente logico e
i carattere sostanziale”. 
213 Su cui si v. Corte cost., 19 giugno 1956, n. 9, in Giur. cost., 1956, p. 607 ss. 
Sul punto si v. anche Corte cost., 8 marzo 1957, n. 45, cit., p. 579 ss. che, in materia di 
preavviso, ha annullato l’art. 25 del T.U.L.P.S., nella parte in cui implicava l’obbligo 
del preavviso per le funzioni, cerimonie o pratiche religiose in luoghi aperti al 
pubblico. Nello stesso senso si v. Corte cost. 31 marzo 1958, n. 27, ivi, 1958, p. 165 ss. 
la quale ha dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’art. 18 del T.U.L.P.S. 
(concernente
lico. 
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soprattutto perché si potrebbe creare una contiguità fisica tra 
aderenti e non aderenti214. 
Quid iuris nel caso in cui non venga comunicato il preavviso? 
La Co
ssono svolgersi senza che ne siano in alcun modo 
pregiu
                                                
rte costituzionale, nella sentenza n. 90 del 1970, ha affermato 
che la riunione può essere celebrata ugualmente: ciò perché l’art. 18, 
quarto comma, del T.U.L.P.S. non impone l’obbligo, ma conferisce 
all’autorità di pubblica sicurezza soltanto la facoltà di impedire che 
le riunioni non precedute da preavviso abbiano luogo. Tuttavia, 
essa ha distinto la posizione dei promotori da quella degli aderenti: 
mentre sui primi grava un onere – di fornire appunto il preavviso – 
il cui mancato rispetto si traduce in una sanzione penale, sui secondi 
– inconsapevoli della sua mancanza, sino a prova contraria – non 
può essere mosso alcun addebito215.  
Nella successiva decisione n. 11 del 1979, la Corte ha invece 
esteso l’impunità anche nei riguardi di chi fosse consapevole del 
mancato preavviso, affermando, con molta nettezza che “come 
riunioni, pur precedute da preavviso, ben possono attentare alla 
sicurezza o alla incolumità pubblica, così riunioni, non precedute da 
preavviso, po
dicate la sicurezza o la incolumità pubblica216”. Siffatta 
conclusione è da condividere: essa si fonda, infatti, sul principio di 
effettività dei diritti costituzionali ex art. 3, secondo comma, Cost., 
che impone alle autorità di favorire l’esercizio del diritto in esame. 
 
214 Così A. CERRI, Istituzioni di diritto pubblico, Casi e materiali, cit., p. 474. 
215 Corte cost., 3 giugno 1970, n. 90, punto 1 del Considerato in diritto, in Giur. 
cost.,1970, p. 1121 ss., con nota di C. FIORE, L’art. 18, comma 3, del T.U.L.P.S. come limite 
alla manifestazione del pensiero: libertà di riunirsi per tacere?, p. 1130 ss. 
216 Corte cost., 4 maggio 1979, n. 11, punto 3 del Considerato in diritto, in Giur. 
cost.,1979, p. 240 ss., con nota di P. RIDOLA, Nuovi orientamenti della giurisprudenza della 
Corte costituzionale in tema di libertà di riunione, p. 490 ss. 
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Venendo ora ai motivi di sicurezza, essi, come asserito, 
devono essere comprovati: ciò significa che l’eventuale 
provve
svolgimento della riunione218. Viceversa, qualora ciò non fosse 
possib  allo 
sciogli 220), 
dimento di diniego da parte dell’autorità di pubblica 
sicurezza si deve fondare su una motivazione esauriente; tutto ciò al 
fine di permettere agli interessati di sindacare l’atto che reca ad essi 
pregiudizio.  
 In ogni caso, la disposizione costituzionale va integrata con 
il già citato art. 18, quarto comma, T.U.L.P.S.: esso inoltre stabilisce 
che, in presenza di motivi di ordine pubblico, di moralità o di sanità 
pubblica, il Questore può sì impedire che la riunione abbia luogo, 
ma può altresì prevedere che essa venga svolta in tempi e luoghi 
differenti.  
Ma i suddetti motivi si potrebbero ripresentare anche in un 
secondo momento e, cioè durante la riunione stessa: in tal caso, le 
attività illecite dovranno essere represse con il criterio del minimo 
mezzo217: e, dunque, si dovrà procedere all’allontanamento 
(finanche all’arresto) di coloro che siano armati o abbiano 
commesso un delitto o più semplicemente turbino il pacifico 
ile219, l’autorità di pubblica sicurezza potrebbe procedere
mento della riunione medesima (o dell’assembramento
secondo quanto disposto dall’art. 20 del T.U.L.P.S.  
                                                 
217 Così A. CERRI, Istituzioni di diritto pubblico, Casi e materiali, cit., p. 476. 
218 Su cui v. M. RUOTOLO, La sicurezza nel gioco del bilanciamento, cit., p. 12. 
219 Su cui si v. A. PACE, Problematica delle libertà costituzionali, parte speciale, cit., p. 
332, il quale fa riferimento alla “quantità delle persone armate” e alla “connivenza 
generalmente dimostrata nei confronti dei contravventori”. 
220 Su cui si v. A. CERRI, Istituzioni di diritto pubblico, Casi e materiali, cit., p. 475, 
il quale sottolinea che si tratterebbe di un fenomeno di compresenza dovuto ad un 
evento occasionale e, per questo, diverso dalla riunione; inoltre, richiederebbe pur 
sempre ero una volontà di compresenza e questo lo differenzierebbe dal m
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Da ciò si evince che lo scioglimento medesimo – così come il 




alvaguardare le “esigenze della sicurezza 
sociale…tenendo lontano l’individuo sorvegliato dalle persone e 
dalle situazioni che rappresentano il maggior pericolo222”.  
ancora una volta, la menomazione di un diritto 




                                                
rta di extrema ratio. Sicché è stato correttamente affermato che 
l’eventuale bilanciamento tra diritto di riunione ed esigenze di 
sicurezza si configura come ineguale, a favore del libero esercizio 
del diritto medesimo 221, salvo nel caso – mi permetto di aggiungere 
– di soggetti cui sia stata irrogata una misura di prevenzione ante 
delictum.  
L’art. 5, comma 3, l. n. 1423, cit. stabilisce infatti c
sottoposto alla sorveglianza speciale non possa partecipare 
alle riunioni in luogo pubblico. Siffatta disposizione, a dire della 
Corte costituzione, non si porrebbe in contrasto con l’art. 17 Cost., 
giacché vi sarebbero da s
Tuttavia, questa conclusione non può essere condivisa, 
giacché comporta, 
mente commesso.  
 
 
2.4. La sicurezza come limite all’iniziativa economica ex a
 comma, Cost. 
 
                                                                            
conglomerato puramente casuale (fila a un ufficio, capannello di curiosi, ecc.). A dire 
dell’A. “la generale situazione di libertà che discende dal secondo comma dell’art. 3 
Cost. (pieno sviluppo della persona) dovrebbe escludere possa essere sciolto un 
assembr mità”. 
20 aprile 1959, n. 27, cit., p. 355 ss. 
amento se non per motivi, appunto, della sicurezza e dell’incolu
221 Su cui v. M. RUOTOLO, La sicurezza nel gioco del bilanciamento, cit., p. 12. 
222 In tal senso Corte cost. 
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Il limite della sicurezza viene richiamato anche dall’art. 41, 
secondo comma, Cost., il quale stabilisce che l’iniziativa privata 
“non può svolgersi in contrasto con l’utilità sociale o in modo da 
arrecare danno alla sicurezza, alla libertà, alla dignità umana”. 
In ordine al significato da attribuire al predetto limite, a 
parere di chi scrive, si sono registrate, nella giurisprudenza 
costituzionale, non poche oscillazioni223. 
In un primo momento, la Corte sembrerebbe aver 
privile
del T.U.L.P.S. che imponevano un’apposita licenza per 
l’installazione nei bar di apparecchi automatici e semi-automatici di 
tratten
izia trova il suo fondamento giuridico nella 
funzio ll’ordine e della sicurezza 
giato un’accezione ideale di sicurezza: in particolare, nella 
pronuncia n. 144 del 1970, essa è stata intesa come “garanzia di un 
normale vivere civile in un ordine democratico224”. Insomma, è 
stato richiamato il medesimo concetto di ordine pubblico ideale 
emerso già nella sentenza n. 19 del 1962, che, come asserito 
all’inizio di questa trattazione, tante polemiche ha generato tra i 
commentatori225. 
In seguito, attraverso un’isolata pronuncia (n. 110 del 1973), 
la Corte ha interpretato la nozione sicurezza in senso materiale: 
chiamata a pronunciarsi sulla legittimità costituzionale delle norme 
imento, essa è giunta ad affermare che “la sottoposizione ad 
autorizzazione di pol
ne istituzionale di tutela de
pubblica”; ma poiché “l’iniziativa economica non deve recar danno 
                                                 
223 Per una diversa lettura del limite de quo si v. M. RUOTOLO, La sicurezza nel 
gioco del bilanciamento, cit., p. 13 ss.  
224 Così Corte cost., 2 luglio 1970, n. 144, punto 2 del Considerato in diritto, in 
Giur. cost., 1970, p. 1650 ss. con nota di A. CASSESE, principio di eguaglianza e assunzione al 
lavoro di stranieri, p. 1653 ss. 
225 Su cui si v. Introduzione, nota n. 19. 
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alla sicurezza…pubblica226” stessa, nessun contrasto si poteva 
profilare tra le predette norme impugnate e l’art. 41 Cost. Da 
un’analisi sommaria di siffatta motivazione, sembrerebbe, dunque, 
che la Corte abbia interpretato il limite de quo in maniera non 
dissimile da come lo intendeva – e lo intende – negli artt. 16 e 17 
Cost. 
ratori trova nell’art. 41 della Costituzione il suo 
fondam
Successivamente, la Corte ha invece riferito il limite 
suindicato alla necessità di salvaguardare l’integrità psico-fisica dei 
lavoratori (e anche dei soci che prestano la loro attività per conto 
della società227): in proposito, nella decisione n. 312 del 1996, ha 
sancito che “la sicurezza del lavoro costituisce certamente un limite 
all’autonomia dell’imprenditore…il dovere di protezione della 
sicurezza dei lavo
ento228”. 
                                                 
226 Così Corte cost., 26 giugno 1973, n. 110, punto 4 del Considerato in diritto, in 
Giur. cost., 1973, p. 1259 ss., con nota di A. CERRI, Brevi osservazioni alla sent. n. 110 del 
1973, p. 1259 ss. aggiungendo, inoltre, che l’iniziativa economica “legittima, cioè, le 
limitazioni che a detta libertà sia necessario o semplicemente opportuno apportare 




 non provvede subito o non è coperto da 
assicura
individuati dalla Costituzione nell’utilità sociale e nella 
che si risolvono nella rimozione di un ostacolo all’esercizio di un diritto, del quale, 
quindi, presuppongono l'esistenza, sono indubbiamente dirette alla tutela de
o. Non si può, in conseguenza, ravvisare alcun contrasto delle norme ch
no la sottoposizione di talune attività a licenza di polizia con il principio della 
libertà di iniziativa economica, sancito dall'articolo della Costituzione in esame e, 
quindi, in riferimento ad esso le prospettate questioni risultano infondate”.  
227 Così Corte cost., 10 dicembre 1987, n. 479, in Giur. cost., 1987, p. 3248 ss. 
228 Così Corte cost., 18 luglio 1996, n. 312, punto 3 del Considerato in diritto, in 
Giur. cost., 1996, p. 2575 ss.. In senso simile si v. inoltre Corte cost., 3 febbraio 1994, n. 
22, punto 1 del Considerato in diritto, ivi, 1994, p. 164 ss. secondo cui “recuperando le 
somme anticipate, l’I.N.A.I.L. è in condizione di continuare a indennizzare i lavoratori 
infortunati quando il datore di lavoro
zione, così salvaguardandosi anche i limiti entro i quali può esercitarsi 
l’iniziativa economica privata, 
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Ma la Corte si è anche preoccupata della sicurezza dei fruitori 
della prestazione lavorativa: per questo, nella sentenza n. 548 del 
1990, ha fatto riferimento “alle esigenze di sicurezza delle strade (e 
quindi alla sicurezza umana degli utenti: art. 41, secondo comma, 
Cost.)229”. 
Infine, in altri casi, la Corte medesima sembrerebbe aver 
enucleato un’accezione di sicurezza volta a garantire la certezza dei 
traffici e il mercato tout court230: si pensi, alla decisione n. 472 del 
1988 in cui ha affermato che “le norme di polizia commerciale sono 
dirette a garantire la sicurezza dello scambio e del traffico delle 
merci e, come tali, volte a soddisfare un interesse 
costituzionalmente tutelato, in quanto indubbiamente rientrante nel 
precetto che l’iniziativa economica debba svolgersi nell’ambito di 
                                                                                                                            
sicurezza umana”. Allo stesso modo Corte cost., 29 ottobre 1999, n. 405,  punto 5 del 
Considerato in diritto, ivi, 1999, p. 3135 ss. 
229 Così Corte cost., 12 dicembre 1990, n. 548, punto 5 del Considerato in diritto, 
in Giur. cost., 1990, p. 3147 ss. 
230 Per una diversa prospettiva si v. M. RUOTOLO, La sicurezza nel gioco del 
bilanciamento, cit., p. 13 ss. secondo cui il limite della sicurezza di cui all’art. 41 Cost. 
“potrebbe essere letto come strumentale a garantire la sicurezza nei rapporti giuridici, 
contribuendo a conformare, rispetto allo svolgimento dell’iniziativa economica 
privata, i principi di certezza del diritto e di tutela dell’affidamento, intesi come 
elementi fondamentali e indispensabili dello Stato di diritto. In altre parole, i suddetti 
principi, per lo più ricavati dall’art. 3, comma 1m Cost. inteso quale sede del generale 
canone della ragionevolezza delle leggi, potrebbero assumere una connotazione 
peculiare, forte di uno specifico ancoraggio costituzionale, tale da giustificare 
interventi legislativi rivolti ad assicurare la tutela dei destinatari dell’attività economica. 
Sul punto assume rilievo preminente il tema della tutela dei diritti dei consumatori, 
oggetto di interventi normativi a livello nazionale e comunitario, ovvero, se si vuole, la 
questione del bilanciamento tra interessi potenzialmente contrastanti, quali quelli 
dell’imprenditore e del consumatore. Bilanciamento che è talora condizionato da una 
specifica preferenza costituzionale dei diritti dei consumatori rispetto all’interesse del 
profitto dell’imprenditore, come senz’altro accade rispetto alle situazioni elencate 
nell’art. 43 Cost.”. 
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un sist
 costituzionali (nella specie, del 
Titolo V
resse presente e 
premin
ema di relazioni di mercato che salvaguardi la sicurezza (art. 
41, secondo comma, Cost.)231”. 
 
 
3. Cenni sulle ulteriori disposizioni
) in cui  compare la locuzione sicurezza 
 
La nozione sicurezza compare ben cinque volte nel Titolo V 
della Parte seconda della Costituzione. 
In particolare, l’art. 117, secondo comma, lett. d) annovera la 
“sicurezza dello Stato” tra le materie in cui lo Stato medesimo 
esercita una potestà legislativa esclusiva. Ratio della disposizione, 
secondo la Corte costituzionale, sarebbe quella di garantire “la 
personalità internazionale” dello Stato, e cioè “l’interesse dello 
Stato-comunità alla propria integrità territoriale, indipendenza e – al 
limite – alla stessa sua sopravvivenza. Inte
ente su ogni altro in tutti gli ordinamenti statali, quale ne sia 
il regime politico, che trova espressione, nel nostro testo 
costituzionale, nella formula solenne dell’art. 52, che proclama la 
difesa della Patria sacro dovere del cittadino232”. 
                                                 
231 Così Corte cost., 20 aprile 1988, n. 472, punto 3 del Considerato in diritto, in 
Giur. cost., 1988, p. 2126 ss. In senso simile Corte cost., 19 dicembre 1991, n. 478, 
punto 5 del Considerato in diritto, ivi, 1991, p. 3869 ss. che, nel fare riferimento alla 
sicurezz
A. ANZON, Il segreto di Stato ancora una volta tra Presidente del Consiglio, autorità 
a come bene della vita, ricomprende nell’art. 41, secondo comma, Cost. 
l’esigenza di salvaguardare la sicurezza dei trasporti di interesse generale.  
232 In tal senso Corte cost., 6 aprile 1976, n. 82, punto 5 del Considerato in 
diritto, in Giur. cost., 1976, p. 469 ss. In senso simile si v. tre ulteriori pronunciamenti: 
Corte cost., 24 maggio 1977, n. 86, punto 5 del Considerato in diritto, ivi, 1977, p. 696 ss.; 
Corte cost., 10 aprile 1998, n. 110, punto 5 del Considerato in diritto, ivi, 1998, p. 929 ss.; 
Corte cost., 3 aprile 2009, n. 106, punto 2 del Considerato in diritto, ivi, 2009, p. 951 ss. 
con note di F. RAMACCI, Segreto di Stato, salus rei publicae e “sbarramento” ai p.m., p. 
1015 ss., 
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Tra le predette materie in cui lo Stato esercita una potestà 
esclusiva, va ricompresa anche quella dell’“ordine pubblico e 
sicurez
aver consentito la presenza, nel proprio locale, di persone 
potenzialmente pericolose per l’ordine pubblico e la sicurezza dei 
                                                                                                                           
za, ad esclusione della polizia amministrativa locale”, 
secondo il disposto della lett. h). La locuzione ordine pubblico e 
sicurezza va intesa, a dire della Corte, in senso restrittivo, 
sostanziandosi esclusivamente nella “funzione inerente alla 
prevenzione dei reati o al mantenimento dell’ordine pubblico233”.  
In siffatta categoria vi rientra anche il decreto attraverso cui il 
Questore può sospendere la licenza di un pubblico esercizio, ex art. 
100 del T.U.L.P.S.: siffatto provvedimento, secondo la recente 
decisione della Corte costituzionale n. 129 del 2009, non comporta 
alcuna lesione delle competenze concorrenti (nella specie, della 
Provincia autonoma di Bolzano) in materia di pubblici esercizi. 
Secondo il costante orientamento della giurisprudenza 
amministrativa, “la finalità della suddetta misura non è infatti  quella 
di sanzionare la condotta del gestore di un pubblico esercizio per 
 
giudiziaria e Corte costituzionale, p. 1020 ss. e V. FANCHIOTTI, Il gusto (amaro) del segreto, p. 
1033 ss. 
233 Così Corte cost., 27 marzo 1987, n. 77, punto 7 del Considerato in diritto, in 
Giur. cost., 1987, p. 622 ss.; nonché dopo la modica del titolo V della Parte seconda 
della Costituzione Corte cost., 25 luglio 2001, n. 290, punto 2 del Considerato in diritto, 
cit., p. 2392 ss. Allo stesso modo Corte cost., 26 luglio 2002, n. 407, punto 3.1. del 
Considerato in diritto, cit., p. 2940 ss.; Corte cost., 13 gennaio 2004, n. 6, punto 5 del 
Considerato in diritto, ivi, 2004, p. 105 ss.; Corte cost., 1 giugno 2004, n. 162, punto 4.1 
del Considerato in diritto, ivi, 2004, p. 1699 ss., Corte cost., 29 dicembre 2004, n. 428, 
punto 3 del Considerato in diritto, ivi, 2004, p. 4570 ss.; Corte cost., 10 marzo 2005, n. 95, 
punto 5 del Considerato in diritto, ivi, 2005, p. 915 ss.; Corte cost., 14 ottobre 2005, n. 
383, punto 12 del Considerato in diritto, ivi, 2005, p. 3640 ss.; Corte cost., 13 giugno 
2006, n. 222, punto 3 del Considerato in diritto, ivi, 2006, p. 2239 ss.; Corte cost., 22 
giugno 2006, n. 237, punto 4 del Considerato in diritto, ivi, 2006, p. 2379 ss.; Corte cost., 
6 maggio 2009, n. 129, punto 2 del Considerato in diritto, in www.giurcost.org. 
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cittadini, bensì quella di impedire, attraverso la chiusura del locale, il 
protrarsi di una situazione di pericolosità sociale; ragion per cui si 
ha rigu
dell’art. 54, commi 1 e 4, d. lgs. 18 agosto 2000, n. 267235 (c.d. Testo 
ardo esclusivamente all’esigenza obiettiva di tutelare l’ordine 
e la sicurezza dei cittadini234”. Sicché per la Corte è agevole 
ricondurre il decreto de quo nell’alveo della lettera h). 
Viceversa, all’interno di siffatta lettera non vi rientrano i 
poteri esercitabili dai Sindaci, in materia di sicurezza urbana, ai sensi 
                                                 
234 In tal senso per tutte Cons. St., sez. VI, 6 aprile 2007, n. 1563, in Mass. 
Giur. it., 2007, per cui ciò che “rileva, nella ratio del legislatore, è l’effetto dissuasivo sui 
soggetti indesiderati, i quali, da un lato, sono privati, per qualche tempo, di un luogo di 
abituale
enti di cui al presente comma sono preventivamente 
comuni
 aggregazione, dall'altro, sono resi avvertiti della circostanza che la loro 
presenza in detto luogo è oggetto di attenzione da parte delle Autorità preposte”. 
235 L’art. 54, comma 1, stabilisce che “Il sindaco, quale ufficiale del Governo, 
sovrintende: a) all'emanazione degli atti che gli sono attribuiti dalla legge e dai 
regolamenti in materia di ordine e sicurezza pubblica; b) allo svolgimento delle 
funzioni affidategli dalla legge in materia di pubblica sicurezza e di polizia giudiziaria; 
c) alla vigilanza su tutto quanto possa interessare la sicurezza e l'ordine pubblico, 
informandone preventivamente il prefetto”. Il comma 4 prevede invece che “Il 
sindaco, quale ufficiale del Governo, adotta con atto motivato provvedimenti, anche 
contingibili e urgenti nel rispetto dei principi generali dell’ordinamento, al fine di 
prevenire e di eliminare gravi pericoli che minacciano l'incolumità pubblica e la 
sicurezza urbana. I provvedim
cati al prefetto anche ai fini della predisposizione degli strumenti ritenuti 
necessari alla loro attuazione”. 
Secondo un’autorevole ricostruzione (M. D’ALBERTI, P. URBANI, La 
“sicurezza urbana”: il ruolo della gestione territoriale delle città (Contributo per il Gruppo di 
lavoro di ASRID sulla sicurezza, 10 maggio 2009), in www.astrid-online.it/Sicurezza ) il 
concetto di sicurezza urbana sarebbe “strettamente legato alla pianificazione 
urbanistica ed alla sua gestione in termini di opere pubbliche e servizi. Sicurezza come 
garanzia di una razionale e adeguata costruzione dello spazio o dell’assetto urbano di 
quartiere o di zona. Sicurezza come certezza dell’esistenza dei servizi e di una corretta 
pianificazione degli spazi. Sentirsi sicuri in uno spazio urbano sotto il profilo 
urbanistico significa che il cittadino del quartiere, ma anche chi solo lo attraversa, 
riconosce in quei luoghi l’esistenza di servizi personali fruibili: il verde attrezzato,la 
farmacia, il parcheggio, il centro di primo soccorso, il posto di polizia, le colonnine 
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unico degli enti locali). Riguardo a tale ultima nozione, secondo 
l’art. 1 del Decreto del Ministro dell’Interno del 5 agosto 2008, essa 
si sostanzierebbe in “un bene pubblico da tutelare attraverso attività 
poste a difesa, nell'ambito delle comunità locali, del rispetto delle 
norme che regolano la vita civile, per migliorare le condizioni di 
vivibilità nei centri urbani, la convivenza civile e la coesione 
sociale”. Tutto ciò tuttavia potrebbe comportare “potenziali riflessi 
sulla sfera di libertà delle persone”, così come sottolineato, con 
saggez
i polizia costituisce una “funzione accessoria ai 
compiti spettanti alle Regioni e agli enti locali nelle materie di loro 
compe
           
za, dalla recente decisione della Corte costituzionale n. 196 
del 2009236. 
Con riguardo alla realizzazione delle competenze di ordine 
pubblico e sicurezza, il d.P.R. 24 luglio 1977, n. 616 stabilisce che lo 
Stato si avvale della polizia giudiziaria e della polizia di pubblica 
sicurezza in senso stretto. Le Regioni e gli enti locali possono 
invece contare sulla “polizia amministrativa locale”: questa effettua 
“un’attività di prevenzione e repressione diretta ad evitare danni o 
pregiudizi a persone o cose nello svolgimento di attività rientranti 
nelle materie affidate alla competenza regionale237”. In altri termini, 
siffatta attività d
tenza238”. 
                                                                                                                 
SOS, i luoghi di culto, il mercato, la scuola, l’accesso alla metropolitana o ai servizi di 
pubblico trasporto, la stazione dei taxi, la sede del municipio”. 
236 Così Corte cost., 1 luglio 2009, n. 196, punto 10.1 del Considerato in diritto, 
in www.giurcost.org. 
237 In tal senso Corte cost., 25 febbraio 1988, n. 218, punto 2 del Considerato in 
diritto, in Giur. cost., 1988, p. 849 ss. 
238 Su cui si v. Corte cost., 25 luglio 2001, n. 290, punto 2 del Considerato in 
diritto, cit., p. 2393, secondo cui “lo stesso art. 159, al comma 1, definisce le funzioni e 
i compiti di polizia amministrativa regionale o locale, alla quale riconduce le misure 
dirette ad evitare danni o pregiudizi che possono essere arrecati a soggetti giuridici e 
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Tornando invece alle suddette nozioni di ordine pubblico e 
sicurezza, potrebbe ben capitare che esse operino in concorso con 
altre materie di competenza dello Stato: ad esempio, una norma 
legislativa statale relativa a tutte quelle attività lato sensu necessarie a 
garantire la sicurezza aeroportuale239, attiene, secondo la Corte (n. 
51 del 2008), “alla materia della sicurezza dei passeggeri e degli 
operatori in ambito aeroportuale”; detta materia, a sua volta, “ricade 
nella sicurezza dello Stato e ordine pubblico e nella protezione dei 
confini nazionali e, rientra, quindi nella competenza esclusiva dello 
Stato in base all'art. 117, secondo comma, lettere d), h) e q), 
Cost.240”.  
Sicché, nell’ambito di siffatte attribuzioni, la sicurezza, come 
autorevolmente sostenuto, andrebbe intesa in senso stretto (c.d. 
security). Viceversa, la nozione de qua andrebbe interpretata in senso 
lato (c.d. safety) con riguardo alla tutela e sicurezza del lavoro, 
materia di competenza legislativa concorrente ex art. 117, terzo 
comma, Cost.241: invero, in tale ultimo caso, essa si sostanzia non 
solo nelle misure regionali volte a garantire l’incolumità fisica del 
lavoratore, ma soprattutto nelle politiche di tutela e di promozione 
                                                                                                                            
alle cose nell
esercitate le c
o svolgimento di attività relative alle materie nelle quali vengono 
ompetenze, anche delegate, delle Regioni e degli enti locali, purché non 
siano coinvolti beni o interessi specificamente tutelati in funzione dell’ordine pubblico 
e della 
 e vettori e alla 
determi
tuale e da quelli posti a carico dell’utenza. 
sicurezza pubblica, poiché in questo caso si esulerebbe dai compiti di polizia 
amministrativa e si ricadrebbe in un ambito di attività riservate allo Stato”.  
239 Si intende far riferimento all’attività relativa al controllo bagagli e 
passeggeri, alla ripartizione di tali attività fra gestori aeroportuali
nazione degli importi dovuti all’erario dai concessionari dei servizi di controllo 
esistenti in ambito aeropor
240 Così Corte cost., 7 marzo 2008, n. 51, punto 9 del Considerato in diritto, in 
Giur. it., 2008, p. 2417 ss. 
241 In tal senso B. CARAVITA, Sicurezza e sicurezze nelle politiche regionali, in 
www.federalismi.it, rivista on-line, 2004, n. 25. 





                                                
oro. E, dunque, sicurezza sul lavoro, ma anche sicurezza del 
lavoro242.  
Alle Regioni invece l’art. 120, secondo comma, Cost. 
preclude di adottare provvedimenti di qualsiasi natura, 
amministrativa o legislativa, che vadano a limitare, in qualunque 
parte del territorio nazionale, l’esercizio del diritto al lavoro: a dire 
della Corte (n. 428 del 2004), “la materia della circolazione stradale, 
pur non essendo espressamente menzionata nell’ambito dell’art. 
117 Cost., va comunque ricondotta, in base a considerazioni di 
carattere sistematico, nell’ambito delle competenze statali 
esclusive”: ciò perché vi sarebbe “l’esigenza, connessa alla 
strutturale pericolosità dei veicoli a motore, di assicurare 
l'incolumità personale dei soggetti coinvolti nella loro circolazion
centi, trasportati, pedoni)” e, dunque, essa va annoverata 
nell’ambito dell’ordine pubblico e sicurezza, di cui alla lettera h)243. 
Sempre con riguardo all’art. 120, secondo comma, Cost., 
esso stabilisce che “nel caso di pericolo grave per la incolumità e la 
sicurezza pubblica” il Governo possa “sostituirsi a organi delle 
Regioni, delle Città metropolitane, delle Province e dei Comuni”. 
Siffatta disposizione, come sottolineato con estrema chiarezza dalla 
Corte costituzionale nella decisione n. 236 del 2004, “è posta a 
presidio di fondamentali esigenze di eguaglianza, di sicurezza, 
legalità che il mancato o l’illegittimo esercizio delle compe
 
stituzionale ivi richiamata. 
242 Sul punto si v. M. RUOTOLO, La sicurezza nel gioco del bilanciamento, cit., p. 16 
ss. e la giurisprudenza co
243 In tal senso Corte cost., 29 dicembre 2004, n. 428, punto 3 del Considerato 
in diritto, cit., p. 4570 ss. 
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attribuite, nei precedenti artt. 117 e 118, agli enti sub-statali, 
potrebbe lasciare insoddisfatte o pregiudicare gravemente244”. 
Secondo un’autorevole ricostruzione la nozione di sicurezza 
pubblica di cui al suddetto art. 120 Cost. sarebbe più ampia rispetto 
a quella di ordine pubblico e sicurezza prevista invece dall’art. 117 
Cost.: poiché quest’ultima, come sottolineato dalla Corte 
costituzionale (n. 6 del 2004), concerne “esclusivamente gli 
interventi finalizzati alla prevenzione dei reati e al mantenimento 
dell’ordine pubblico”, allora, al suo interno non può essere 
246”. E, dunque, tale ultima 
nozion
                                                
ricompreso “il concetto di sicurezza utilizzato nella legislazione 
sull’energia, come sicurezza dell’approvvigionamento di energia 
elettrica e sicurezza tecnica245”.  
A ciò va aggiunto, sempre a dire della Corte, che “i possibili 
effetti in termini di ordine pubblico” che deriverebbero dal “cattivo 
funzionamento del settore energetico” non potrebbero comunque 
“giustificare limiti preventivi ai poteri regionali”: ed, infatti, ove 
pure si verificassero situazioni di tal genere, queste potrebbero 
“eventualmente legittimare l’attivazione degli speciali poteri 
sostitutivi del Governo” proprio “sulla base di quel pericolo grave 
per l’incolumità e la sicurezza pubblica
e, nell’esprimere un concetto più ampio della formula ordine 
pubblico e sicurezza di cui all’art. 117, secondo comma, Cost. si 
 
244 In tal senso Corte cost., 19 luglio 2004 , n. 236, punto 4.1. del Considerato in 
diritto, in
so Corte cost., 13 gennaio 2004 , n. 6, punto 5 del Considerato in 
diritto, c
so Corte cost., 13 gennaio 2004 , n. 6, punto 5 del Considerato in 
diritto, c
 Giur. cost., 2004, p. 2463 ss. 
245 In tal sen
it., p. 105 ss. 
246 In tal sen
it., p. 105 ss. 
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te, “la coesione politica e costituzionale della 
Repubblica249”. Insomma, in tale ultimo caso, vi sarebbe un nesso 
tra il principio di indivisibilità della Repubblica ex art. 5 Cost. e la 
nozione di sicurezza nazionale; e, proprio per questo, tale ultimo 
concetto andrebbe differenziato da quello di security, che, invece, 
come abbiamo visto, si riferisce esclusivamente all’incolumità delle 
persone250. 
                                                
troverebbe nei riguardi di quest’ultima “come il tutto sta a una 
parte247”. 
Infine, il concetto di sicurezza in senso stretto andrebbe 
distinto anche dai motivi di sicurezza nazionale, i quali, ai sensi 
dell’art. 126, primo comma, Cost., possono condurre allo 
scioglimento del Consiglio regionale e alla rimozione del Presidente 
della Giunta. Ratio della disposizione, secondo la dottrina248, 
sarebbe quella di evitare che possa essere compromesso “un 
interesse indefettibile pertinente alla sfera comunitaria nazionale” e, 
segnatamen
 
247 In tal senso B. CARAVITA, Sicurezza e sicurezze nelle politiche regionali, cit. 
248 Non faccio riferimento ad alcuna pronuncia della Corte costituzionale, 
giacchè, da quel che mi consta, la Corte medesima non ha mai provveduto a definire il 
concetto in esame, se non indirettamente nella decisione 24 maggio 1977, n. 86, cit. 
249 Così E. GIZZI, Lo scioglimento dei consigli regionali e l’amministrazione ordinaria 
delle Regioni, Giuffrè, Milano, 1966, p. 106; C. DE FIORES, Commento all’art. 126 Cost. 
della Costituzione, cit., p. 2495; nonché M. RUOTOLO, La sicurezza nel gioco del 
bilanciamento, cit., p. 18. 
250 Su cui si v. però le acute riflessioni prospettate da C. DE FIORES, Commento 
all’art. 126 Cost. della Costituzione, cit., p. 2495, il quale sottolinea che le fattispecie si 
potrebbero comunque sovrapporre: ad esempio, nel caso in cui il Consiglio o la 
Giunta promuovano movimenti sediziosi sul territorio regionale “per favorire la 
secessione violenta di una parte del territorio nazionale”. 
CAPITOLO TERZO 
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1. La tutela della sicurezza in una situazione di emergenza 
 
Nel corso degli ultimi anni, il tema della sicurezza pubblica (e 
della sua tutela) sembrerebbe aver acquisito una maggiore rilevanza, 
arricchendosi di nuovi scenari. Secondo taluni ciò costituirebbe la 
conseguenza di una serie di fattori, sia esterni, sia interni 
all’ordinamento. Tra i primi andrebbero annoverati gli attentati 
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terroristici (in primis quello dell’11 settembre 2001) e le crisi 
internazionali, che – non va dimenticato – si sono, non poche volte, 
tramutate in veri e propri conflitti armati. Quanto ai secondi, vi 
rientrerebbero la tradizionale criminalità domestica e la gestione di 
una immigrazione che, a detta di molti, sarebbe fuori controllo1. 
Di fronte alle suddette situazioni, gli ordinamenti giuridici 
possono reagire in maniera diversa: ad esempio, adottando appositi 
provvedimenti ad hoc volti a prevenire le situazioni di pericolo2 (nei 
capitoli precedenti si è fatto riferimento, non poche volte, alle 
misure di prevenzione). Tuttavia, gli stessi ordinamenti potrebbero 
ricondurre le predette situazioni nella categoria dell’“emergenza”. 
Tale ultima nozione postula una circostanza imprevista, che 
determina una situazione di pericolo, uno stato di necessità: in simili 
frangenti, pertanto, viene accordata – agli Stati – la possibilità di 
adottare misure straordinarie e provvisorie3. Scopo di siffatti 
                                                 
1 Così G. DE VERGOTTINI, Perché per iniziare l’attività di una nuova rivista giuridica 
si è scelto il tema libertà e sicurezza, in Percorsi costituzionali, 2008, 1, p. 9. 
2 Sul punto si v. G. DE VERGOTTINI, Perché per iniziare l’attività di una nuova 
rivista giuridica si è scelto il tema libertà e sicurezza, cit. p. 9, il quale aggiunge che “questi 
rimedi rischiano di trovare sulla loro strada i diritti assicurati delle costituzioni che di 
solito si limitano a predisporre garanzie per le situazioni di normalità”. L’assunto non 
può essere condiviso: nel corso di questa trattazione è stato infatti ampiamente 
dimostrato che, da circa due secoli, si è assistito – attraverso l’utilizzo delle misure di 
prevenzione ante delictum – alla menomazione dei diritti fondamentali, pur in assenza di 
un previo fatto-reato. 
3 In argomento si v. le acute (e condivisibili) riflessioni di B. ACKERMAN, La 
Costituzione d’emergenza, Come salvaguardare libertà e diritti civili di fronte al pericolo del 
terrorismo, Maltemi, Roma, 2005, p. 12 ss. secondo cui “pensare uno stato di emergenza 
significa incastonare nelle sue linee costitutive in primo luogo la sua provvisorietà. 
Uno stato di emergenza o di eccezione deve contenere il massimo di garanzie che il 
rientro nella normalità avvenga il più rapidamente possibile”. Affinché siffatto scopo 
possa essere realizzato occorre “collegare l’istituzione e il mantenimento dello stato di 
emergenza al consenso di maggioranza qualificate crescenti”. Più in particolare, 
l’esecutivo dovrebbe avere “un’autonomia minima nel dichiarare lo stato di emergenza 
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provvedimenti è non solo (e non tanto) quello di garantire la 
sicurezza pubblica, ma soprattutto di preservare l’ordine 
costituzionale4. Fermo restando che sia l’autorità pubblica, sia il 
                                                                                                                            
– non più di un paio di settimane – ed è l’assemblea legislativa a convalidare tale 
decisione per un tempo anche in questo caso estremamente limitato, non superiore a 
due mesi. A ogni riconferma dello stato di emergenza, prevista a intervalli di due mesi, 
la soglia della maggioranza necessaria cresce di un 10%, fino a raggiungere e a 
stabilizzarsi sull’80%. In questo modo si  minimizza la possibilità che un esecutivo 
spregiudicato forzi la mano all’assemblea legislativa, almeno in uno dei classici sistemi 
bipartitici o anche solo bipolari”. Insomma, una minoranza anche solo del 21% 
avrebbe “potere di mettere fine allo stato di emergenza”. In secondo luogo, a dire 
dell’A., “per definizione uno stato di emergenza conferisce maggiori poteri al governo 
in carica. Ciò richiede un bilanciamento costituzionale, un contrappeso”; a suo dire, 
esso dovrebbe essere costituito “dall’attribuzione all’opposizione di un potere, 
costituzionalmente garantito, di vigilanza sull’informazione…Se il governo avesse 
mano libera nell’apporre il sigillo della segretezza sui dati fondamentali, il gioco 
dell’emergenza sarebbe eccessivamente truccato a suo favore. Dunque toccherà 
all’opposizione, sotto sua responsabilità, controllare e assumere decisioni riguardo 
all’informazione al pluralismo dei media”. In terzo luogo, egli propone di “elevare 
addirittura a 60 giorni la custodia preventiva in attesa del primo giudizio nel merito 
delle accuse di terrorismo” e, nel contempo, la previsione di un “giusto indennizzo per 
gli “innocenti ingiustamente incolpati”. Infine, vi sarebbero due elementi collegati che 
sottendono la proposta di una costituzione per l’emergenza. Il primo è “la fiducia nella 
flessibilità della democrazia, come forma di governo, nel sapersi adattare a condizioni 
storiche profondamente mutate – come nel passaggio dal mondo bipolare, statico e 
stabile nell’equilibrio del terrore, a un mondo in cui il terrore dell’olocausto nucleare è 
diventato convivenza con il terrorismo – senza snaturarsi”. Il secondo è l’idea di 
trasparenza come principio guida: a una combinazione, da molti sostenuta come 
preferibile, di quadro normativo immutato, per non offrire la legittimazione del 
successo del terrorismo, egli contrappone la sua proposta di “una discussione franca e 
aperta sulle garanzie da sospendere. Il rischio politico di un riconoscimento implicito 
del successo del terrorismo è ampiamente controbilanciato, in questo modo, dal 
realizzare sempre il principio kantiano di pubblicità: una democrazia non tradisce se 
stessa nel momento in cui dichiaratamente autosospende – per rispondere a 
un’emergenza grave – certe garanzie fondamentali”; insomma, essa rimarrebbe “una 
democrazia pienamente fedele ai suoi principi”. 
4 Così M. RUOTOLO, La sicurezza nel gioco del bilanciamento, cit., p. 21, e gli autori 
da esso richiamati. Per completezza sul punto si v. anche P. PINNA, L’emergenza 
nell’ordinamento costituzionale italiano, Giuffrè, Milano, 1988, p. 77 ss., il quale, differenzia, 
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singolo sono sì autorizzati a fare quello che normalmente non 
potrebbero compiere, tuttavia “nella stretta misura in cui la 
situazione lo esiga5”. 
                                                                                                                            
da un punto di vista funzionale, la nozione “emergenza” da quella “crisi 
costituzionale”. A suo dire, entrambe si caratterizzerebbero per la presenza di uno 
“stato di eccezione”; tuttavia, mentre il concetto “crisi costituzionale” assumerebbe 
carattere volitivo – giacché ad essere messo in discussione sarebbe un determinato 
assetto dell’esercizio del dominio politico che, a sua volta, si intenderebbe trasformare 
in ragione della creazione di un nuovo ordine costituzionale –, la locuzione 
“emergenza” assumerebbe una natura conservativa – giacché, in tal caso, la deviazione 
provvisoria da alcune regole dell’ordinamento sarebbe compiuta in vista della 
preservazione della sua stabilità. Sulla nozione di emergenza si v. anche il contributo di 
uno studioso di storia della filosofia, U. CURI, Il falegname e la norma, in Antigone, n. 3-4, 
1985 secondo cui la nozione de qua “è una sporgenza rispetto a una linearità, o più 
esattamente una rottura imprevedibile di una continuità: in quanto tale, il sostantivo è 
indeclinabile, perché una ipotetica molteplicità di sporgenze modificherebbe la 
linearità da cui esse risultano, impedendo quindi di distinguere fra ciò che è lineare e 
ciò che sporge, e perché l’eventuale ripetizione della rottura di continuità toglierebbe a 
questa il proprio carattere continuo, conferendo altresì prevedibilità all’interruzione, e 
con ciò attribuendo contraddittoriamente regolarità alla discontinuità. L’emergenza, 
allora, non può che essere un evento singolare, imprevisto, eterogeneo rispetto ad altri, 
anomalo, in quanto sospende il nomos della linearità da cui sporge, transitorio, perché 
una permanenza della sporgenza la trasformerebbe in una linearità, pur se diversa dalla 
precedente”. Anche i giuristi sembrerebbero aderire a questa ricostruzione: su cui si v. 
V. ANGIOLINI, Necessità ed emergenza nel diritto pubblico, Cedam, Padova, 1986, p. 330, 
secondo cui l’emergenza costituirebbe una “situazione patologica ed estrema, che 
interrompe l’unificazione dell’ordinamento come espressione della sovranità del 
popolo e, quindi, della società organizzata”; nonché si v. G. MARAZZITA, L’emergenza 
costituzionale. Definizioni e modelli, Giuffrè, Milano, 2003, p. 162 ss. a dire del quale 
l’emergenza si contraddistinguerebbe dalla presenza di una serie di elementi e, 
segnatamente, dal fatto di venir in essere in un determinato periodo, dalla durata 
provvisoria, dall’ulteriore fatto di non essere prevista dall’ordinamento vigente e, 
infine, dalla capacità di ledere o mettere in pericolo interessi giuridicamente garantiti. 
5 Con riferimento a tale formula si v. l’art. 15, comma 1, CEDU secondo cui 
“in caso di guerra o altro pericolo pubblico che minacci la vita della nazione, ogni 
Altra Parte Contraente può prendere delle misure in deroga alle obbligazioni previste 
nella presente Convenzione nella stretta misura in cui la situazione lo esiga e a condizione 
che tali misure non siano in contraddizione con le altre obbligazioni derivanti dal 
diritto internazionale”. 
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Quanto agli strumenti e alla procedure utilizzate per la 
gestione istituzionale delle suddette situazioni di emergenza, 
un’autorevole ricostruzione ha ne individuati almeno cinque6.  
Anzitutto, i sistemi britannico7 e statunitense8: essi 
prevedono appositi strumenti ad hoc per fronteggiare le emergenze 
medesime. 
Vi è poi il modello – in vigore nella maggior parte degli Stati 
democratici – in cui la Costituzione prevede delle norme che 
consentono ad alcuni organi costituzionali l’instaurazione di veri e 
propri “stati di eccezione”: orbene, laddove ricorrano situazioni di 
emergenza, il Capo dello Stato, ovvero il Governo oppure il 
Parlamento possono derogare o sospendere in tutto, ovvero in 
parte, le norme costituzionali ordinarie9.  
                                                 
6 In tal senso P. BONETTI, Terrorismo, emergenza e costituzioni democratiche, cit., p. 
122 ss. 
7 Siffatto sistema si caratterizza per la contemporanea presenza di tre 
strumenti: oltre all’applicazione della martial law da parte della Corona in caso di guerra 
e di ribellione, il Governo può derogare a norme legislative in altre situazioni di 
emergenza e in tali casi il Parlamento può coprirne le responsabilità per gli atti 
governativi illegittimi approvando un Act of Indennity, ferma restando la facoltà per il 
Parlamento di approvare qualsiasi legge che conferisca poteri eccezionali al Governo 
durante lo stato di guerra e in tutti i casi in cui si verifichi qualsiasi situazione di 
emergenza, senza che alcun controllo giurisdizionale possa effettivamente invalidare le 
scelte fatte dal Parlamento. Per approfondimenti sul punto si v. P. BONETTI, 
Terrorismo, emergenza e costituzioni democratiche, cit., p. 125 ss. 
8 Detto sistema è quello in cui, in caso di guerra o di ribellione armata, 
accanto all’applicazione della martial law sono consentite limitate deroghe ad alcuni 
diritti costituzionalmente garantiti (in particolare alla libertà personale) e si prevedono 
un sostanziale bilanciamento-controllo parlamentare dei poteri presidenziali in materia 
di difesa e un ruolo di controllo più o meno rigoroso da parte della Corte Suprema 
sulla costituzionalità delle misure adottate. Per ulteriori approfondimenti sul punto si 
v. P. BONETTI, Terrorismo, emergenza e costituzioni democratiche, cit., p. 125 ss. 
9 Tuttavia si possono osservare molte varianti in tale sistema: in alcune, come 
in Francia, non esistono limiti sostanziali circa le disposizioni derogabili o sospendibili 
da parte delle norme adottate in applicazione dei poteri eccezionali ed in tal senso 
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In un ulteriore sistema – presente in Irlanda e in Canada – la 
Costituzione invece consente che una legge approvata dal 
Parlamento compia una scelta: o preveda ragionevoli limiti a taluni 
diritti costituzionalmente garantiti – e sulla ragionevolezza dei 
medesimi il sindacato spetta alla Corte costituzionale – oppure 
stabilisca esplicite deroghe o sospensioni ad una parte della 
Costituzione, con la contestuale sospensione del controllo di 
costituzionalità in ordine a quella legge eccezionale10.  
Infine, vi è il modello presente (non solo) in Italia, in cui non 
si disciplinano a livello costituzionale gli stati d’eccezione: con la 
conseguenza che, in situazioni d’emergenza, non sono consentite 
deroghe o sospensioni di norme costituzionali, se non durante lo 
stato di guerra, così come prevede l’art. 78 Cost.11. A sua volta, tale 
                                                                                                                            
l’esercizio del potere derogatorio appare insindacabile anche da parte del giudice 
costituzionale; in altre invece la Costituzione consente la deroga o la sospensione 
generalizzata (e talvolta, come in Spagna, anche individualizzata) soltanto con riguardo 
a talune libertà costituzionalmente garantite ed esplicitamente indicate e in tali casi i 
poteri di sindacato del giudice costituzionale appaiono sostanzialmente intatti; in 
alcuni di questi sistemi peraltro oltre a tali poteri eccezionali si prevedono altresì poteri 
di intervento governativo per provvedere a situazioni ordinarie di emergenza mediante 
la decretazione d’urgenza sottoposta a conversione in legge parlamentare. Per 
maggiori approfondimenti sul punto si v. P. BONETTI, Terrorismo, emergenza e costituzioni 
democratiche, cit., p. 125 ss. 
10 Per approfondimenti sul punto si v. P. BONETTI, Terrorismo, emergenza e 
costituzioni democratiche, cit., p. 198 ss. 
11 Tuttavia, l’argomento è stato oggetto di ampio dibattito da parte della 
dottrina. Taluni (C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, cit., p. 317 ss. e 702 ss.; 
nonché C. LAVAGNA, Istituzioni di diritto pubblico, Utet, Torino, 1985, p. 293 e 322) 
ritenevano che al di fuori dello stato di guerra, in presenza di situazioni di emergenza 
non altrimenti fronteggiabili il Governo con decreto-legge potesse introdurre 
sospensioni e deroghe delle norme costituzionali: ciò perché occorreva distinguere, 
secondo tale ultima ricostruzione, tra decreti-legge dei quali la necessità fosse soltanto 
un presupposto e decreti-legge nei quali la necessità medesima costituisse una fonte 
autonoma, implicita, extra ordinem nel sistema costituzionale. A questa ricostruzione si 
è però replicato asserendo che in una Costituzione rigida le fonti del diritto consistono 
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in fatti e atti espressamente qualificati come tali dalle fonti di produzione dello stesso 
ordinamento (così G.U. RESCIGNO, voce Ordinanza e provvedimenti di necessità e di urgenza 
(dir. cost. e amm.), in Nss. Dig. it., XII, Utet, Torino, 1965, p. 94 ss.; nonché V. 
ANGIOLINI, Necessità ed emergenza nel diritto pubblico, cit., p. 163 ss.). Un’altra 
ricostruzione (C. ESPOSITO, voce Decreto legge, in Enc. dir., XI, Giuffrè, Milano, 1962, p. 
853), riteneva invece che i decreti-legge avessero la capacità di violare i limiti 
costituzionali e, dunque, di introdurre deroghe o sospensioni: e ciò fosse la 
conseguenza dell’art. 77, quarto comma, Cost. che consente alle Camere di regolare 
con legge gli effetti dei decreti non convertiti. Anche in tal caso si è replicato, 
affermando che la predetta disposizione costituzionale persegue ulteriori scopi: in 
primis, consentire alle Camere di intervenire senza contraddire la decadenza ex tunc del 
decreto-legge non convertito e, in secundis, di limitare l’area di retroattività della legge 
(così F. SORRENTINO, Le fonti del diritto, in Manuale di diritto pubblico (a cura di G. 
AMATO, G. BARBERA), Il Mulino, Bologna, 1997, p. 162). Un ulteriore orientamento 
(C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, cit., p. 714) affermava che la forma del 
decreto-legge avrebbe invece consentito al Presidente della Repubblica un controllo 
preliminare all’emanazione dell’atto: sicché il Capo dello Stato si sarebbe potuto 
rifiutare di emanarlo, qualora il suo contenuto avesse configurato un attentato alla 
Costituzione; invece, la presentazione alle Camere del decreto medesimo ai fini della 
sua conversione in legge avrebbe consentito ad esse di operare un giudizio politico 
sull’operato del Governo e di ricostituire l’ordine costituzionale: in altri termini, le 
Camere medesime non avrebbero potuto convertire in legge un decreto-legge che 
avesse previsto la sospensione della Costituzione; e, dunque, un’eventuale sospensione 
disposta dal Governo sarebbe potuta durare non più di sessanta giorni; senza contare 
il fatto che le Camere medesime avrebbero, in qualsiasi momento, potuto approvare 
una legge per esonerare da responsabilità gli autori della suddetta sospensione. A tutto 
ciò si è però obiettato che la rigidità della Costituzione impone di ricorrere alla 
procedura aggravata di cui all’art. 138 Cost. non soltanto per le leggi di revisione 
costituzionale, ma anche per eventuali deroghe e sospensioni di norme costituzionali 
(così per tutti L. PALADIN, Le fonti del diritto italiano, Il Mulino, Bologna, 1996, p. 239 
ss.). Vi era poi chi (P. BARILE, Diritti dell’uomo e libertà fondamentali, Il Mulino, Bologna, 
1984, p. 450 ss.) riteneva che al di fuori dello stato di guerra le sole deroghe o 
sospensioni temporanee delle norme costituzionali potessero essere adottate con leggi 
costituzionali: queste, senza sottoporre a revisione costituzionali diritti inviolabili ex 
art. 2 Cost., avrebbero potuto anche sospendere talune garanzie per un tempo da esse 
stesse definito. A ciò si è replicato asserendo che è assai probabile che i tempi minimi 
richiesti dall’art. 138 Cost. per l’approvazione della legge costituzionale siano 
palesemente eccessivi rispetto alle eccezionali ed urgenti necessità di intervento tipiche 
di ogni situazione di emergenza (P. BONETTI, Terrorismo, emergenza e costituzioni 
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ultimo modello presenta alcune varianti12: ad esempio, in alcuni 
ordinamenti, laddove ricorrano situazioni di necessità e urgenza, la 
Costituzione prevede che il Governo possa adottare appositi 
provvedimenti provvisori aventi valore di legge; i quali, in seguito, 
dovranno essere convertiti in legge dal Parlamento in tempi 
brevissimi, pena la loro decadenza13. 
                                                                                                                            
democratiche, cit., p. 211 ss., il quale peraltro indica anche delle soluzioni alternative 
conformi al dettato costituzionale). 
12 In particolare, esso presenta tre varianti. La prima – presente nelle 
Costituzioni del Belgio (artt. 108 e 187) e del Lussemburgo (artt. 34 e 113) –  stabilisce 
anche un esplicito divieto di sospendere in tutto o in parte la Costituzione e il divieto 
per il  monarca di sospendere o di esentare l’applicazione della legge. La seconda 
variante – prevista dalle Costituzioni di tre Stati dell’Europa centro-orientale, quali 
quella ungherese del 1956, quella polacca del 1981 e quella rumena del 1989-1991 – 
oltre a prevedere lo stato di guerra, non consente alcuna deroga o sospensione di 
norme costituzionali, neppure durante i regimi emergenziali; inoltre, presentano anche 
un’apposita disciplina costituzionale dell’instaurazione degli ordinari stati di 
emergenza, durante i quali al Capo dello Stato è consentito soltanto adottare deroghe 
temporanee alla legislazione ordinaria in vigore; fermo restando, in ogni caso, il 
rispetto dei casi, dei modi e degli effetti previsti da apposite leggi ovvero leggi 
organiche e dietro un forte controllo parlamentare. La terza, infine, è quella presente 
nell’ordinamento italiano e di cui si da conto nella trattazione. Per approfondimenti si 
v. P. BONETTI, Terrorismo, emergenza e costituzioni democratiche, cit., p. 203 ss. 
13 Così stabiliscono le Costituzioni della Danimarca (art. 23), dell’Austria (art. 
18) e della Svezia: peraltro, quest’ultima Costituzione si caratterizza per il fatto che il 
Governo può essere autorizzato dalla legge ad adottare decreti in determinate materie, 
tra le quali l’ordine pubblico; inoltre, quale forma estrema di effettività della tutela 
costituzionale dei diritti umani, si prevede che in via ordinaria determinati diritti 
fondamentali costituzionalmente garantiti possano essere limitati per i motivi indicati 
dalla Costituzione stessa, mediante leggi approvate con la maggioranza dei cinque sesti 
dei votanti e attraverso una procedura aggravata. Per maggiori approfondimenti sul 
punto si v. P. BONETTI, Terrorismo, emergenza e costituzioni democratiche, cit., p. 204; 
nonché A. VEDASCHI, À la guerre comme à la guerre? La disciplina della guerra nel diritto 
costituzionale comparato, Giappichelli, Torino, 2007, p. 299 ss. secondo cui “i silenzi” 
delle Costituzioni italiana e austriaca (che, come visto, non fissano alcuna 
regolamentazione dei regimi emergenziali diversi da quello bellico) riflettono 
“essenzialmente il timore di legalizzare procedure volte a legittimare pericolose 
concentrazioni di potere nelle mani di un unico organo costituzionale”. 
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1.1. Sicurezza pubblica e legislazione d’emergenza nella giurisprudenza 
della Corte costituzionale 
 
L’ordinamento italiano, dunque, affronta le emergenze 
differenti dallo stato di guerra – ma volte comunque a mettere in 
pericolo la sicurezza pubblica – ricorrendo allo strumento del 
decreto-legge14 ovvero (anche) attraverso le ordinanze di necessità e 
urgenza, previo dichiarazione dello stato di emergenza, così come 
prevede la l. 24 febbraio 1992, n. 22515. 
                                                 
14 In argomento però si v. C. FRESA, Provvisorietà con forza di legge e gestione degli 
stati di crisi, Cedam, Padova, 1981, p. 119 ss., il quale ammette la possibilità di ricorrere 
al procedimento di cui all’art. 78 Cost.: a suo dire, siffatta disposizione sarebbe 
applicabile analogicamente sia ai casi di guerra non dichiarata; e, inoltre, consentirebbe 
di ricavarne “un’autorizzazione parlamentare a disciplinare preventivamente e una 
tantum, con tutte le conseguenze del caso, le ipotesi di stati o regimi di emergenza”. 
Tale ricostruzione viene ripresa anche da F. MODUGNO, D. NOCILLA, Problemi vecchi e 
nuovi sugli stati di emergenza nell’ordinamento italiano, in Scritti in onore di Massimo Severo 
Giannini, III, Giuffrè, Milano, 1988, p. 533, secono i quali il Parlamento potrebbe 
conferire, di volta in volta, al Governo i poteri necessari per fronteggiare le 
emergenze; allo stesso modo il Parlamento, attraverso una sorta di autolimitazione del 
proprio potere, potrebbe stabilire, “una volta per tutte, che, in presenza di emergenze, 
queste siano gestite dal Governo per mezzo di poteri che il Parlamento abbia ad esso 
conferito preventivamente”. Sulle critiche a questa tesi si v. L. PALADIN, Le fonti del 
diritto italiano, cit., p. 231, secondo cui la nozione costituzionale di guerra presuppone, 
in virtù dell’art. 11 Cost., una qualche aggressione esterna: ciò significa che non si può 
utilizzare l’art. 78 Cost. “per fronteggiare mere situazioni di pericolo” ovvero guerre 
civili, salvo che “tali conflitti” siano collegati “ad aggressioni indirette”. In senso simile 
M. RUOTOLO, La sicurezza nel gioco del bilanciamento, cit., p. 26 ss. 
15 In argomento si v. le pregevoli osservazioni di G.U. RESCIGNO, Sviluppi e 
problemi nuovi in materia di ordinanze di necessità e urgenza e altre questioni in materia di 
protezione civile alla luce della sentenza n. 127 del 1995 della Corte costituzionale, in Giur. cost., 
1995, p. 2189, secondo cui il ricorso a dette ordinanze avveniva sempre nei casi di 
calamità naturali e, dunque, in situazioni in cui il Governo avrebbe potuto ben 
utilizzare lo strumento del decreto-legge. Tuttavia, a dire dell’A., tale modus operandi, si 
pone in contrasto con il dettato costituzionale: in primo luogo, perché si limita a 
dichiarare lo stato di emergenza, deferendo alle amministrazioni il compito di adottare 
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In siffatto ambito, peraltro, il legislatore (sia esso il Governo, 
sia esso il Parlamento in sede di conversione del decreto) dispone di 
una larghissima discrezionalità: non solo con riguardo alla 
valutazione della necessità (o meno) della misura restrittiva da 
adottare, ma anche (e soprattutto) perché non sussiste una nozione 
condivisa di sicurezza, potendo essa – come visto nel capitolo 
precedente – assumere diverse sembianze, a seconda degli ambiti in 
cui viene concretamente richiamata.  
Fatta questa premessa, tra i provvedimenti legislativi più 
rilevanti della suddetta materia16 vi rientra senz’altro il d.l. 15 
                                                                                                                            
le ordinanze; in seconda battuta, non permette il controllo da parte della 
Costituzionale (dopotutto le ordinanze non sono atti aventi forza di legge); infine, 
esclude il controllo del Parlamento (l’ordinanza stessa non va convertita in legge) e del 
Presidente della Repubblica (l’ordinanza medesima non va emanata). Per una assai 
dettagliata ricostruzione dell’istituto si v. anche C. PINELLI, Un sistema parallelo. Decreti-
legge e ordinanze d’urgenza nell’esperienza italiana (Relazione al convegno del Gruppo San 
Martino “Recenti novità nell’uso dei poteri normativi del Governo”, in 
http://www.associazionedeicostituzionalisti.it/dottrina/fontidiritto/pinelli.pdf, tenuto 
presso l’Università Bicocca di Milano, 13 novembre 2009) il quale dapprima rileva che 
“il ricorso alle dichiarazioni dello stato di emergenza e quindi alle ordinanze ha 
conosciuto una espansione abnorme. Se fra il 1994 e il 2001 è stata emanata in media 
un’ordinanza all’anno, fra il 2002 e il 30 settembre 2009 ne risultano 
complessivamente emanate 587, e molto spesso in casi che nulla hanno a che fare con 
le calamità naturali”; e, dunque, “il ricorso indifferenziato del Governo ad uno o ad 
altro atto normativo secondo valutazioni di convenienza, l’acquiescenza o la 
complicità del Parlamento, l’endemica fragilità dei tentativi di riordino legislativo delle 
fonti, la inadeguata reazione dei giudici sono tratti ricorrenti della nostra esperienza, 
che vanno molto oltre il c.d. diritto dell’emergenza. Le violazioni della legalità 
vengono così perpetrate in via incrementale, raramente sanzionate, complessivamente 
assorbite nella generale inconsapevolezza delle loro conseguenze sulla civile 
convivenza”. 
16 Su cui si v. G. CORSO, voce Ordine pubblico (dir. pubbl.), cit., p. 1077 ss., 
secondo cui vi sarebbero alcune costanti in tutti i testi riguardanti le legislazioni 
d’emergenza. In primo luogo, disposizioni che riguardano le sfere e le materie più 
diverse sono spesso intitolate all’ordine pubblico. Ciò comporta, a dire dell’A. che la 
predetta nozione “si slabbra ben oltre i limiti segnati dal diritto di polizia (ordine 
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dicembre 1979, n. 625, convertito nella l. 6 febbraio 1980, n. 15, 
intitolato “Misure urgenti per la tutela dell’ordine democratico e 
della sicurezza pubblica”: in particolare, esso – all’art. 10 – prevede 
l’aumento dei termini massimi della carcerazione preventiva sino 
alla sentenza di primo grado, nonché l’aumento del termine 
intermedio tra il momento del rinvio a giudizio e la pronuncia della 
sentenza di primo grado. 
Orbene, entrambe le modifiche sono state ritenute 
costituzionalmente legittime dalla rilevante decisione della Corte 
costituzionale n. 15 del 1982: a dire della Corte non si configurava 
né una menomazione dell’art. 13, quinto comma, Cost. (in virtù del 
quale la legge stabilisce i limiti massimi della carcerazione 
preventiva), né una violazione dell’art. 27, secondo comma, Cost. 
                                                                                                                            
pubblico come interesse pubblico affidato alla tutela dell’autorità di pubblica 
sicurezza) o dalla parte speciale del codice penale, che assegna ai delitti (e alle 
contravvenzioni) contro  l’ordine pubblico una specifica collocazione (cui corrisponde 
una specifica oggettività giuridica e quindi la individuazione di uno specifico interesse 
leso). Dal punto di vista organizzativo tutti gli apparati di repressione risultano 
coinvolti (dalla magistratura all’autorità di pubblica sicurezza); dal punto di vista delle 
misure sono richiamate tra le più varie tra quelle ipotizzabili per la prevenzione e la 
repressione della criminalità, comune e politica. Politica dell’ordine pubblico diventa 
sinonimo di politica criminale…L’ordine pubblico viene chiamato a cementare questo 
complesso di misure forse perché evoca, più di quanto non facciano i termini di 
prevenzione e repressione dei reati, una situazione di necessità e di urgenza che 
impone una sollecita risposta dalle istituzioni”. In secondo luogo, vi è il “netto 
spostamento di poteri fra polizia e magistratura a favore della prima”. Una terza 
caratteristica investe i rapporti fra misure penali sostanziali e misure processuali: a dire 
dell’A., nonostante le apparenze, “il legislatore mostra chiaramente di ritenere più 
efficaci le misure processuali che non quelle sostanziali…il processo è sempre meno 
uno strumento preordinato a un giudizio, e sempre più un serbatoio di strumenti 
cautelari di coercizione, contrassegnati da una crescente doverosità e da una crescente 
irrevocabilità”. Infine, un quarto aspetto della legislazione d’emergenza sarebbe 
offerto dalle disposizioni che introducono nuove fattispecie di attentato o istituiscono 
la categoria degli atti preparatori. 
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(per cui l’imputato non è considerato colpevole sino alla sentenza 
definitiva).  
Ratio del prolungamento dei termini – precisava la Corte – 
era da individuare nelle “obiettive difficoltà che esistono per gli 
accertamenti istruttori e dibattimentali concernenti i reati” di 
terrorismo, “fenomeno caratterizzato non tanto, o non solo, dal 
disegno di abbattere le istituzioni democratiche come concezione, 
quanto dalla effettiva pratica della violenza come metodo di lotta 
politica, dall’alto livello di tecnicismo delle operazioni compiute, 
dalla capacità di reclutamento nei più disparati ambienti sociali”. 
Insomma, il terrorismo (interno) costituiva un fenomeno del quale 
non si poteva dubitare “dell’esistenza e consistenza, della peculiarità 
e della gravità”. Sicché “Parlamento e Governo hanno non solo il 
diritto e il potere, ma anche il preciso e indeclinabile dovere di 
provvedere, adottando un’apposita legislazione d’emergenza” a 
“tutela dell’ordine democratico e della sicurezza pubblica”; la quale 
costituiva, dunque, “l’occasio legis17”. 
                                                 
17 In tal senso Corte cost. 1 febbraio 1982, n. 15, punti 4 e 5 del Considerato in 
diritto, in Giur. cost., 1982, p. 85 ss. con note di L. CARLASSARE, Una possibile lettura in 
positivo della sentenza n. 15?, p. 98 ss. e A. PACE, Ragionevolezza abnorme o stato d’emergenza, 
p. 108 ss., i quali, nell’affrontare in modo più esplicito la tematica delle possibili 
ricadute della legislazione d’emergenza sull’ordinamento giuridico complessivo e sulla 
democratica del sistema, hanno escluso che la disciplina sul prolungamento dei termini 
e la relativa sentenza della Corte abbiano comportato irrimediabili fratture dei principi 
fondamentali nell’ordinamento costituzionale. Sul punto si v. anche G. NEPPI 
MODONA, La giurisprudenza costituzionale italiana in tema di leggi di emergenza contro il 
terrorismo, la mafia e la criminalità organizzata, in Democrazia e terrorismo (a cura di T. 
GROPPI), Esi, Napoli, 2006, p. 89, secondo cui la Corte, nel respingere le relative 
questioni, “è intervenuta con prudente cautela…ha mantenuto un profilo molto basso, 
comunque assai lontano dalle problematiche…attinenti alla nozione di democrazia 
protetta (o difensiva, o militante) ed ai rapporti tra democrazia e terrorismo, tra libertà 
e sicurezza”. Tra le varie accezioni riconducibili alla nozione di democrazia protetta, 
non vi è dubbio che la Corte, nel prendere in esame il decreto legge contro il 
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Dopo aver assunto tale conclusione, la Corte tuttavia 
circoscriveva l’ambito temporale di applicazione delle suddette 
misure: laddove si fossero “protratte ingiustificatamente nel 
tempo”, esse avrebbero perso la loro legittimità e vanificato la 
garanzia della carcerazione preventiva18. 
La decisione della Corte, a mio modesto avviso, è da 
condividere19. Tuttavia una riflessione appare opportuna: siamo 
proprio sicuri che il prolungamento dei termini di custodia cautelare 
fosse il mezzo più opportuno per sradicare, o almeno, fronteggiare 
con successo un terrorismo che seminava morte – anche mediante 
lo spietato assassinio di ostaggi innocenti – e distruzioni, 
determinando insicurezza e, quindi, l’esigenza di affidare la salvezza 
della vita e dei beni a scorte armate e a polizia privata? 
Una legislazione d’emergenza (e non solo) dovrebbe infatti 
comprendere anche misure atte ad adeguare l’ordinamento ai tempi 
moderni: in altri termini, una più razionale ed efficiente 
                                                                                                                            
terrorismo del 1979, si è trovata di fronte a quel modello di protezione della 
democrazia dettato dall’esigenza di difendere l’ordinamento costituzionale da 
associazioni e gruppi che ricorrono alla violenza come mezzo di lotta politica, 
mediante condotte che, pur avendo motivazioni politiche, in realtà si sostanziano in 
gravissimi reati contro la vita, l’incolumità e la sicurezza collettiva. Democrazia reattiva 
e difensiva, dunque, che utilizza strumenti legislativi di emergenza per difendersi da 
tali aggressioni”. 
18 Così Corte cost. 1 febbraio 1982, n. 15, punto 7 del Considerato in diritto, cit., 
p. 85 ss. 
19 Sul punto sia consentito rinviare a L. PALADIN, Diritto costituzionale, Cedam, 
Padova, 1998, p. 602, secondo cui l’emergenza non avrebbe inciso sull’efficacia delle 
norme costituzionali riguardanti le libertà fondamentali, bensì sulla loro 
interpretazione: invero, la sentenza n. 15 del 1982 “non coinvolge affatto la 
problematica della sospensione di determinate norme costituzionali; essa invece 
riguarda il “peso spettante alle situazioni di emergenza nel bilanciamento dei valori 
costituzionalmente rilevanti…senza però che le norme in questione siano 
formalmente derogate (e senza riflettersi, dunque, sul sistema della fonti normative”. 
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organizzazione ad ogni livello degli uffici giudiziari, in personale e 
mezzi, sarebbe stata – e sarebbe – in grado di soddisfare con 
sollecitudine le nuove e maggiori esigenze proprio là dove e quando 
esse si verificano20. 
Volendo semplificare: perché ricorrere ad una legislazione 
d’emergenza (come ha fatto anche il legislatore nel 200521) per 
tutelare l’ordine e la sicurezza pubblica, quando siffatto scopo 
potrebbe essere ugualmente (e meglio) raggiunto attraverso una 
riforma globale degli apparati giudiziari e, dunque, con le consuete 
vie ordinarie? 
Il voler ricondurre qualsiasi situazione nell’alveo 
dell’emergenza – come accade sempre più spesso – a rigor di logica, 
fa venir meno la sfera di libertà del singolo: come autorevolmente 
sostenuto, gli interventi preventivi finalizzati a garantire la 
“massima sicurezza” comportano infatti la diminuzione della 
                                                 
20 Sul punto si v. G. NEPPI MODONA, La giurisprudenza costituzionale italiana in 
tema di leggi di emergenza contro il terrorismo, la mafia e la criminalità organizzata, cit., p. 89 
secondo cui “il richiamo a tali esigenze e il conseguente invito al legislatore a 
provvedere appaiono assai impacciati, comunque eccentrici rispetto al tema di fondo 
della legittimazione delle misure di emergenza in vista della tutela dell’ordinamento 
costituzionale da aggressioni che mirano a metterne in forse la stessa sopravvivenza, e 
sembrano piuttosto rispondere ad una sorta di cattiva coscienza per la decisione di 
infondatezza adottata sullo specifico tema della durata della carcerazione preventiva”. 
21 Si fa riferimento al decreto legge 27 luglio 2005, n. 144 (Misure urgenti per 
il contrasto del terrorismo internazionale), convertito nella legge 31 luglio 2005, n. 
155. Secondo G. NEPPI MODONA, La giurisprudenza costituzionale italiana in tema di leggi 
di emergenza contro il terrorismo, la mafia e la criminalità organizzata, cit., p. 91 quasi tutte le 
nuove misure, per lo più esclusivamente finalizzate a contrastare il terrorismo 
internazionale e aventi specifici contenuti coerenti con tale fine, ricalcano 
sostanzialmente lo schema seguito nel decreto legge n. 625 del 1979. Per una disamina 
più approfondita delle predette misure si v. per tutti AA. VV. (a cura di A.A. DALIA), 
Le nuove norme di contrasto al terrorismo (Commento al Decreto-legge 27 luglio 2005, n. 
144), Giuffrè, Milano, 2006. 
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“certezza del diritto”; al contrario, proprio in virtù di tale istituto gli 
interventi e le reazioni dello Stato dovrebbero invece essere sempre 
calcolabili e, soprattutto, limitati22. 
In caso contrario, la prevenzione – “sorella maggiore sella 
sicurezza moderna” – provoca l’allargamento delle competenze 
dell’esecutivo; il quale, tuttavia, “sotto il pretesto di allargare la sua 
offerta di tutela…non può diminuire progressivamente la sfera di 
libertà del singolo. Proprio questo rapporto viene oscurato quando 
oggi si parla di un vasto e vago diritto fondamentale alla sicurezza 
(Grundrecht aut Sicherheit)23”.  
 
 
2. Una diversa modalità di intendere il concetto di sicurezza pubblica: 
la sicurezza come diritto? 
 
Nonostante quanto asserito – e cioè che “la denominazione 
della sicurezza come diritto fondamentale” altro non è che 
“l’autorizzazione concessa ad uno Stato autoreferenziale e 
autolegittimante ad intervenire sempre di più24” – taluni sono 
viceversa dell’avviso che un siffatto diritto – del cittadino a vedersi 
garantite prestazioni di sicurezza da parte dello Stato – si potrebbe 
(e si dovrebbe) comunque configurare. 
In proposito, parte della dottrina ritiene che con la minaccia 
di un terrorismo globale, a cui viene a mancare un qualsiasi centro 
di imputazione, le costituzioni acquisterebbero una nuova 
dimensione e, in particolare, la nozione sicurezza sarebbe da 
                                                 
22 Così E. DENNINGER, Stato di prevenzione e diritti dell’uomo, cit., p. 47 ss. 
23 Così E. DENNINGER, Stato di prevenzione e diritti dell’uomo, cit., p. 47 ss. 
24 In tal senso E. DENNINGER, Stato di prevenzione e diritti dell’uomo, cit., p. 47 ss. 
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collocare in primo piano: e, dunque, essa sarebbe non solo una 
condizione per poter esercitare i diritti, ma anche un elemento da 
rivendicare e apprezzare in sé25. Insomma,  secondo questa tesi, la 
sicurezza godrebbe di uno status giuridico in parte autonomo – 
come diritto a un’esistenza protetta, indispensabile al godimento di 
altri diritti di cui il soggetto è titolare – e in parte indiretto, nel senso 
che essa sarebbe complementare ad altri diritti, ovvero costituirebbe 
un’istanza radicata nella nozione di benessere di qualità della vita, 
collettiva e individuale. Pertanto, oltre allo Stato – il cui compito è 
quello di garantire una pace sociale – la sicurezza medesima sarebbe 
riferibile anche a ciascun individuo: costui sarebbe titolare del 
“diritto a un’esistenza protetta, indispensabile al godimento di altri 
diritti di cui è titolare in condizioni di sicurezza26”. 
Secondo un’altra ricostruzione la sicurezza sarebbe invece già 
emersa come diritto: invero, il bisogno di sicurezza avrebbe assunto 
un ruolo prioritario, andando persino a derogare le regole 
dell’ordinamento delle Nazioni Unite. Siffatte regole, come noto, 
vietano di far uso della forza armata, salvo la possibilità di ricorrere 
ad essa a fini di difesa e, dunque, esclusivamente in presenza di 
azioni armate in atto. Tuttavia, il pericolo di subire aggressioni 
terroristiche è stato considerato talmente grave da essere ritenuto in 
                                                 
25 In questo senso T.E. FROSINI, Il diritto costituzionale alla sicurezza, in 
www.forumcostituzionale.it, il quale richiama l’idea di Hobbes della sicurezza come 
fondamento del potere; e, inoltre, fa riferimento anche al pensiero di Montesquieu, 
secondo cui la libertà politica consisterebbe nella sicurezza, o almeno dell’opinione 
che si ha della propria sicurezza; la quale non sarebbe mai tanto minacciata come nelle 
accuse pubbliche o private. 
26 In tal senso T.E. FROSINI, Il diritto costituzionale alla sicurezza, cit., secondo 
cui la sicurezza medesima sarebbe da qualificare come “bene inscindibilmente legato 
alla vita, all’incolumità fisica, al benessere dell’uomo e alla qualità della sua esistenza, 
nonché alla dignità della sua persona”. 
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grado di compromettere la sopravvivenza delle comunità: sicché 
esso ha costituito la giustificazione (io direi il pretesto) del ricorso 
all’uso della forza e, soprattutto, ha dato vita, in casi estremi, a 
guerre preventive. Orbene, secondo questa tesi si sarebbe passati da 
un diritto alla difesa legittima ad un vero e proprio diritto alla 
sicurezza tutelato tramite prevenzione27. 
Allo stesso modo, secondo un altro orientamento, la 
sicurezza sarebbe da annoverare nella categoria dei diritti: in primo 
luogo perché i diritti stessi sono tanti e, in secondo luogo, perché 
non sarebbe neanche chiaro il contenuto dei medesimi. Pertanto, 
secondo questa tesi, tra i compiti dello Stato vi rientrerebbe anche 
quello di “tutelare un diritto fondamentale, come quello della 
sicurezza28”. 
Tutte queste ricostruzioni, a mio modesto avviso, non si 
possono condividere. Sia chiaro: esse si fondano su una corretta 
premessa e cioè che lo Stato debba garantire la sicurezza pubblica ai 
fini della sua conservazione e per il mantenimento dell’ordine 
interno. Tuttavia, da questo assunto non si può far discendere un 
diritto fondamentale del singolo.  
Mi sia consentita una provocazione: quid iuris nel caso in cui 
lo Stato non riuscisse a tutelare adeguatamente le presunte 
prestazioni di sicurezza auspicate da ogni singolo ovvero non le 
garantisse per nulla? 
 
 
                                                 
27 Così G. DE VERGOTTINI, Perché per iniziare l’attività di una nuova rivista 
giuridica si è scelto il tema libertà e sicurezza, in Perc. cost., 2008, fasc. 1, p. 13.  
28 In tal senso G. CERRINA FERRONI, G. MORBIDELLI, La sicurezza: un valore 
superprimario, in Perc. cost., 2008, fasc. 1, p. 32.  
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2.1. Il presunto diritto alla sicurezza secondo le altre Carte 
costituzionali. Il contributo delle Corti costituzionali e sovranazionali 
 
Il principale argomento che ricorre nella tesi di coloro che 
ritengono la sicurezza come diritto fondamentale dell’individuo 
sembrerebbe di natura meramente testuale. A loro dire un siffatto 
diritto sussisterebbe, giacché sarebbe richiamato in numerose Carte 
costituzionali: ad esempio, l’art. 2 della Dichiarazione dei diritti 
dell’uomo e del cittadino del 1789 annovera il “diritto alla 
sicurezza” tra i diritti inalienabili dell’uomo; allo stesso modo l’art. 6 
della CEDU afferma che “ogni individuo ha diritto alla libertà e alla 
sicurezza”; inoltre, l’art. 1 della legge francese 15 novembre 2001 
afferma che “la sicurezza è un diritto fondamentale. Essa è una 
condizione per l’esercizio delle libertà29”. 
Orbene, tali disposizioni, a parere di chi scrive, 
sembrerebbero – né più, né meno che – delle generiche 
enunciazioni di principi; in altri termini, esse assumerebbero un 
rilievo meramente politico e non giuridico.  
A riprova di ciò, basti citare i medesimi pronunciamenti della 
Corte EDU cui fanno riferimento proprio coloro che intendono la 
                                                 
29 Su cui si v. G. CERRINA FERRONI, G. MORBIDELLI, La sicurezza: un valore 
superprimario, cit., p. 43, i quali richiamano ulteriori disposizioni che enunciavano il 
diritto alla sicurezza: l’art. 1 della Costituzione della Gironda del 1793, l’art. 2 della 
Costituzione giacobina del 1793, l’art. 1 della Costituzione di Bologna del 1796, l’art. 1 
della Costituzione cisalpina del 1797, l’art. 1 della Costituzione romana del 1798. Altre 
Costituzioni invece si riferivano espressamente ad un dovere di protezione da parte 
dello Stato dei propri cittadini: si pensi, agli artt. 10 e 24 della Costituzione della 
Repubblica napoletana del 1799 e all’art. 8 della Costituzione della Seconda 
Repubblica francese del 1848. Nella Costituzione del Portogallo del 1911 era invece 
prevista – all’art. 3 – l’inviolabilità dei diritti di sicurezza dell’individuo. Infine, 
disposizioni analoghe caratterizzano anche le vigenti Costituzioni spagnola (art. 17) e 
portoghese (art. 27). 
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sicurezza come diritto: nella decisione Refah Partisi ed altri c. Turchia 
del 31 luglio 2001, la Corte EDU ha affermato che il diritto di 
associazione politica tramite partiti può essere limitato qualora ciò 
sia necessario a garantire la sicurezza nazionale ovvero la sicurezza 
politica ovvero la protezione dei diritti e delle libertà altrui.  
Sulla stessa lunghezza d’onda si colloca la sentenza Bagarella c. 
Italia del 15 gennaio 2008: in essa la Corte EDU non ha sancito 
l’esistenza di un diritto individuale alla sicurezza, bensì ha 
(semplicemente) affermato che alcune restrizioni introdotte dalla 
legge italiana sul c.d. carcere duro non sono sproporzionate rispetto 
alle misure che è necessario adottare in una società democratica, al 
fine di tutelare la sicurezza pubblica, la difesa dell’ordine e la 
prevenzione dei reati.  
Orbene, nei casi richiamati, sembrerebbe (almeno a me) che 
la sicurezza sia stata intesa – dalla Corte – come “valore” della 
collettività e non come diritto individuale del singolo. 
Allo stesso modo, anche in Francia, si tende a negare 
l’esistenza di un diritto fondamentale alla sicurezza: anzitutto, nella 
dottrina d’oltralpe l’interpretazione del suddetto art. 2 della 
Dichiarazione del 1789 non è per nulla pacifica30. A ciò va aggiunto 
che, nonostante a livello legislativo si sia stabilito che “la sécurité est 
un droit fondamental”, il Conseil Constitutionnel ha invece ricompreso la 
                                                 
30 In argomento si v. G. CARCASSONE, La Constitution, introduite et commentée, 
Editions du Seuil, Paris, 2002, p. 365. In particolare, secondo taluni l’art. 2 andrebbe 
inteso in senso restrittivo, costituendo esso la riproposizione della disposizione 
relativa alla libertà personale e, dunque, esso accorderebbe una protezione al singolo 
rispetto ai casi di arresto ovvero detenzioni arbitrarie. Altra parte della dottrina invece 
propende per un’interpretazione lato sensu, per cui occorrerebbe fare riferimento alla 
più ampia nozione di sicurezza giuridica, in virtù della quale ciascuno è consapevole, 
in qualsivoglia momento e contesto, ciò che può fare e ciò che, viceversa, gli è 
precluso. 
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nozione de qua – al pari della salvaguardia dell’ordine pubblico, della 
sicurezza delle persone e dei beni e della ricerca degli autori delle 
trasgressioni – nell’ambito dei valori costituzionali31. 
In senso non dissimile si è espresso anche il 
Bundesverfassungsgericht tedesco: esso, in una pronuncia del 1978, ha 
fatto sì riferimento a “la sicurezza della popolazione che lo Stato 
deve garantire”, ma, con molta nettezza, ha altresì specificato, che 
essa e “la sicurezza dello Stato come disciplinato potere di pace e di 
ordine” non sono diritti, bensì “sono valori costituzionali dello 
stesso rango di altri valori e sono valori indispensabili, poiché 
l’istituzione Stato deriva da essi la sua vera e ultima giustificazione”. 
Più chiaro di così. 
 
 
2.2. Sicurezza come diritto fondamentale dell’individuo o piuttosto 
sicurezza dei diritti? 
 
Sulla scorta di quanto stabilito dalle Corti costituzionali, 
anche la prevalente dottrina muove delle critiche ai tentativi di 
costruzione di un presunto diritto fondamentale alla sicurezza: esso, 
come autorevolmente sostenuto, “sembra più una procura in 
bianco affidata allo Stato per ogni possibile intervento sulla libertà 
che non un autentico diritto fondamentale32”.  
In seconda battuta, il presunto diritto alla sicurezza si 
sostanzierebbe in qualcosa di più del “mero risvolto positivo di un 
                                                 
31 Si tratta delle decisione n. 94-353 DC del 18 gennaio 1995.  
32 Così E. DENNINGER, Stato di prevenzione e diritti dell’uomo, cit., p. 47 ss. 
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obbligo di protezione dei diritti fondamentali gravante sullo 
Stato33”.  
In terzo luogo, sarebbe complicato articolare il presunto 
diritto de quo a partire dalla soggettivizzazione dei principi 
costituzionali: ciò significa che “l’applicazione ad esso dello schema 
dei diritti pubblici soggettivi, costringendo la tutela della sicurezza 
all’interno dell’alternativa tutto o niente, contraddice a quella 
componente di relatività che è essenziale…affinché la sicurezza 
possa porsi in relazione dialettica con il principio libertà34”. 
Fermo restando che vi sarebbe sempre l’ulteriore problema 
di individuare i possibili destinatari di un siffatto diritto35. 
La tematica della sicurezza, secondo un’autorevole dottrina, 
andrebbe invece affrontata da una prospettiva diversa. La crescita 
nei diversi ordinamenti dei compiti pubblici di prestazione e le 
nuove emergenze di ordine pubblico hanno messo in luce una 
componente “dinamica” della sicurezza medesima: essa comporta 
“non soltanto una protezione dei beni giuridici esistenti fondata 
sulla reazione nei confronti dell’aggressione portata ad essi, ma la 
garanzia della continuità nel tempo del godimento di diritti e di 
aspettative future, attraverso la prevenzione dei bisogni 
dell’esistenza36”. In altri termini, siffatto aspetto dinamico della 
                                                 
33 Così P. RIDOLA, Libertà e diritti nello sviluppo storico del costituzionalismo, in I 
diritti costituzionali (a cura di P. RIDOLA, R. NANIA), I, Giappichelli, Torino, 2006, p. 
147 ss. 
34 In questi termini si è espresso P. RIDOLA, Libertà e diritti nello sviluppo storico 
del costituzionalismo, cit., p. 147 ss. 
35 Ancora P. RIDOLA, Libertà e diritti nello sviluppo storico del costituzionalismo, cit., 
p. 147 ss. 
36 Ancora P. RIDOLA, Libertà e diritti nello sviluppo storico del costituzionalismo, cit., 
p. 144. 
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sicurezza coinvolgerebbe sia i diritti di prestazione e, quindi, la 
sicurezza sociale, sia le libertà civili e, dunque, la sicurezza pubblica. 
Tuttavia, ciò non significa che i singoli possano vantare un 
diritto fondamentale alla sicurezza: si tratterebbe piuttosto della 
“sicurezza dei loro diritti”, che è cosa ben diversa.  
Allo stesso modo non si potrebbe neanche invocare un 
diritto fondamentale alla sicurezza specie laddove essa comportasse 
“la selezione di alcuni diritti di gruppi privilegiati e una priorità 
d’azione per l’apparato amministrativo e giudiziale a loro 
vantaggio37”. In caso contrario, si determinerebbe non solo la 
violazione del principio di uguaglianza, ma anche un sentimento di 
insicurezza nell’opinione pubblica38; la quale, nella lotta per la 
sopravvivenza, finirebbe (anzi finisce) per trasformare l’altro (cioè 
lo straniero) in nemico. 
Peraltro, proprio con riguardo a tale ultimo aspetto, non 
corrisponde al vero l’opinione di chi ritiene che i fattori maggiori di 
insicurezza siano attualmente connessi all’immigrazione e alla 
criminalità. Sulla scorta di una recente indagine realizzata dall’ANCI 
sui residenti delle grandi città, un autorevole studioso ha infatti 
messo in luce come il problema dell’insicurezza sia causato 
soprattutto da altri fattori: in particolare, esso viene imputato 
principalmente al cattivo funzionamento della giustizia (36,7%), alla 
                                                 
37 Così A. BARATTA, Diritto alla sicurezza o sicurezza dei diritti?, in Dem. dir., 
2000, fasc. 2, p. 21. 
38 Su cui si v. G. BASCHERINI, Immigrazione e diritti fondamentali. L’esperienza 
italiana tra storia costituzionale e prospettive europee, cit., p. 133 ss. secondo cui “questo 
crescente senso di insicurezza si lega dunque alla divaricazione tra sùreté e sécurité, tra 
sicurezza oggettiva e soggettiva: tra il soddisfacimento dei bisogni riconosciuti come 
diritti ed il sentimento di sicurezza/insicurezza dei singoli individui. Divaricazione che 
aiuta inoltre a comprendere la tendenza in atto alla privatizzazione della sicurezza e 
l’allargamento degli spazi e dei sistemi di controllo pubblico sulla sfera privata”. 
 180  
mancanza e alla precarietà del lavoro (36%) e all’aumento delle 
disuguaglianza e alla crisi economica (26%); in questa classifica 
l’immigrazione si colloca soltanto al quarto posto (24%). L’indagine 
condotta dall’ANCI dimostrerebbe altresì che si ha più timore della 
precarietà lavorativa ed economica (32%) che della microcriminalità 
(30%); e, in ogni caso, l’insicurezza economica (nella quale va 
ricompreso anche il timore di perdere l’attuale tenore di vita) viene 
avvertita come un problema dal 50% della popolazione39. 
Volendo sintetizzare: se si vuole fare riferimento alla 
sicurezza come bisogno reale, allora essa è avvertita più nella 
dimensione dinamica (cui prima si è fatto riferimento) sottesa a non 
poche previsioni costituzionali – in termini di promozione dei diritti 
e rimozione degli ostacoli al loro effettivo godimento – che nella 
dimensione statica della conservazione dello status quo ante40. La 
sicurezza, dunque, non costituisce “un bisogno primordiale da 
soddisfare con ogni mezzo”; sembra invece, anche alla luce della 
suddetta indagine, “una complessa costruzione della modernità, che 
nasce proprio dall’aver addomesticato quel bisogno primordiale41”. 
 
 
                                                 
39 In tal senso M. RUOTOLO, La sicurezza nel gioco del bilanciamento, cit., p. 4, il 
quale fa riferimento ai risultati di un’indagine campionaria realizzata dall’ANCI in 
collaborazione con la fondazione Cittalia nel mese di gennaio 2009. Detta indagine ha 
coinvolto le seguenti aree metropolitane: Bari, Bologna, Cagliari, Firenze, Genova, 
Milano, Napoli, Palermo, Roma, Torino, Venezia. 
40 Così M. RUOTOLO, La sicurezza nel gioco del bilanciamento, cit., p. 4. 
41 In tal senso S. RODOTÀ, Libertà personale. Vecchi e nuovi amici, in Quale libertà. 
Dizionario minimo contro i falsi liberali (a cura di M. BOVERO), Laterza, Roma-Bari, 2004, 
p. 55, il quale si interroga altresì se esista “una sola sicurezza, o questa piuttosto 
presenta diverse facce, ognuna delle quali incarna una specifica antropologica 
politica?”. 
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2.3. La sicurezza come diritto sociale al pari del diritto soggettivo ad un 
ambiente salubre? 
  
Parte della dottrina – sulla base del fatto che la sicurezza 
coinvolge, come visto, i diritti di prestazione dei pubblici poteri – è 
dell’avviso che il diritto alla sicurezza medesima potrebbe essere 
ricostruito come un diritto sociale: più in particolare, detto diritto 
andrebbe ad arricchire l’ambiente di vita personale e collettivo e la 
sua mancanza influenzerebbe e condizionerebbe il godimento di 
tutti i beni primari dell’uomo. Insomma, la sicurezza stessa – al pari 
del diritto a un ambiente salubre – sarebbe da ricomprendere tra le 
condizioni materiali di sussistenza, diverse dalla retribuzione, 
essenziali affinché si possa vivere una vita degna42. 
Anche tale assunto, seppur pregevole, non può essere 
condiviso. L’ambiente salubre costituisce sì un diritto soggettivo43, 
                                                 
42 In questo senso G. CERRINA FERRONI, G. MORBIDELLI, La sicurezza: un 
valore superprimario, cit., p. 33 ss. 
43 Sulla natura giuridica del diritto all’ambiente salubre, le Costituzioni di 
alcuni Paesi dell’Europa occidentale offrono non pochi spunti di riflessione: si pensi 
alla Costituzione greca, che sin dal 1975 prevede una norma specifica a tutela 
dell’ambiente. Allo stesso  modo, l’art. 66 della Costituzione del Portogallo del 1976 
riconosce “il diritto a un ambiente di vita umano sano ed ecologicamente equilibrato” 
e pone “il dovere di difenderlo”. Peraltro, un analogo riconoscimento è rintracciabile 
anche nella Costituzione spagnola. V’è poi l’art. 21 della Costituzione olandese: esso 
stabilisce, in capo ai pubblici poteri, l’obbligo di tutelare l’abitabilità del Paese e di 
proteggere e migliorare l’ambiente. Infine, l’art. 23 della Costituzione del Belgio – 
novellato dalla revisione costituzionale del 1993-94 – annovera “il diritto alla 
protezione garantita da un ambiente sano” tra i diritti economici, sociali e culturali. Per 
ciò che concerne l’Italia, invece, la Costituzione non contempla specificamente un 
diritto all’ambiente; esiste, esclusivamente, un interesse costituzionalmente rilevante 
alla protezione dell’ambiente, manifestato nell’art. 9 Cost., che impegna la Repubblica 
italiana alla tutela del paesaggio, seppure inteso in un’accezione più ampia. Quanto al 
fondamento del diritto all’ambiente, esso veniva individuato di volta in volta a seconda 
del settore giuridico di riferimento (civile, penale, amministrativo):  in ordine a siffatte 
 182  
tuttavia, come affermato dalla Corte costituzionale nella decisione 
n. 345 del 1995, esso non gode di una diretta e immediata garanzia 
costituzionale44.  
Al contrario, esso riceve una tutela derivante da tre 
fondamentali componenti, costituite principalmente da interessi 
protetti dalla Costituzione, come “beni” collettivi o valori obiettivi: 
si tratta della tutela del paesaggio ex art. 9 Cost. e del diritto alla 
salute, inteso sia come interesse della collettività ex art. 32 Cost., sia 
come diritto individuale del singolo ex art. 32 Cost.45.  
                                                                                                                            
ricostruzioni si v. per tutti V. DINI, Il diritto soggettivo dell’ambiente, in 
www.giuristiambientali.it, p. 2. 
44 Si v. in tal senso Corte cost., 21 luglio 1995, n. 345, punto 4 del Considerato 
in diritto, in Giur. cost., 1995, p. 2594 ss., la quale fa riferimento ad “una nozione del 
diritto alla salute comprensivo anche di un diritto all’ambiente salubre”. Sul punto si v. 
anche A. BALDASSARRE, voce Diritti sociali, cit., p. 27 secondo cui nel caso di 
“ampliamento del bene tutelato con il diritto in questione, fino a coincidere con una 
situazione tendenzialmente generale di benessere dell’individuo, risulterà 
estremamente problematico enucleare un diritto vero e proprio, che non sia una 
descrizione ex parte adversa dell’interesse generale alla salubrità curato dai pubblici 
poteri”. 
45 In tal senso Corte cost., 28 maggio 1987, n. 210, punto 4.2. del Considerato in 
diritto, in Giur. cost., 1987,  p. 1577 ss., la quale ha osservato che “va riconosciuto lo 
sforzo in atto di dare un riconoscimento specifico alla salvaguardia dell’ambiente come 
diritto fondamentale della persona e interesse fondamentale della collettività e di 
creare istituti giuridici per la sua protezione. Si tende, cioè, a una concezione unitaria 
del bene ambientale, comprensiva di tutte le risorse naturali e culturali. Ne deriva la 
repressione del danno ambientale…che costituisce offesa al diritto che vanta ogni 
cittadino individualmente e collettivamente”. Sul punto si v. anche Cass. civ., Sez. un., 
6 ottobre 1979, n. 5172, in Giur. it., 1980, I, c. 859, con nota di S. PATTI, Diritto 
all’ambiente e tutela della persona, la quale, attraverso un’interpretazione estensiva degli 
artt. 2 e 32 Cost. aveva identificato il diritto alla salute anche come diritto all’ambiente 
salubre, la cui protezione è assimilata a quella propria dei diritti fondamentali e 
inviolabili della persona umana: a dire delle Sezioni unite “il diritto alla salute 
dell’individuo assume…un contenuto di socialità e di sicurezza per cui piuttosto (e 
oltre) che come mero diritto alla vita e all’incolumità fisica, si configura come diritto 
all’ambiente salubre”.  
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Sicché, come autorevolmente sostenuto, quando si parla di 
ambiente salubre, si fa riferimento alle “attività che possono 
importare in via mediata pericolo o danno alla salute di una 
generalità indeterminata di persone46” e, dunque, “al danno alla 
salute arrecato dai fenomeni di inquinamento, cioè da fenomeni che 
incidono sulla salute fisica e psichica, quale effetto della violazione 
dell’integrità ambientale47”. 
A conferma che il diritto de quo costituisce una specificazione 
del diritto alla salute, basti pensare che la giurisprudenza costante 
della Cassazione (sia civile, sia penale) e del Consiglio di Stato non 
gli accordano, in caso di lesione, una tutela autonoma48. 
                                                 
46 Così A. BALDASSARRE, voce Diritti sociali, cit., p. 26, secondo cui 
nell’ambito di applicazione del diritto alla salute rientrerebbero invece “tutte le attività 
pericolose che possano importare in via mediata pericolo o danno alla salute di una 
generalità indeterminata di persone”. 
47 In tal senso G. ALPA, Il diritto soggettivo all’ambiente salubre: nuovo diritto o 
espediente tecnico?, in Resp. civ. prev., 1998, p. 4, il quale afferma altresì che “quando si 
parla genericamente di diritto all’ambiente, si fa riferimento al diritto all’integrità 
ambientale, e tale posizione è stata precisamente qualificata in termini di interesse 
diffuso ma anche in termini di diritto soggettivo individuale”. 
48 L’evoluzione giurisprudenziale più recente ha confermato questo 
orientamento, procedendo a una progressiva estensione del diritto alla salute che 
arriva a comprendere tutte le condizioni nelle quali si svolge la vita di ciascun 
individuo. La Cassazione civile – nel noto procedimento relativo all’incidente di 
Seveso (Cass. civ., sez. III, 20 giugno 1997, n. 5530, in For. it., 1997, c. 2068 ss., con 
nota di A. PALMIERI, Disastro di Seveso e condizioni di risarcibilità del danno morale soggettivo) 
– ha confermato l’interpretazione secondo cui “il diritto alla salute dell’ambiente 
costituisce un’esplicazione del diritto alla salute” e, come tale, è “suscettibile di tutela 
aquiliana diretta ed autonoma rispetto a quella indiretta e indifferenziata apprestata 
dalla legge sull’inquinamento”. Sotto tale ultimo profilo, in particolare, la 
giurisprudenza ha riconosciuto la lesione del diritto di vivere in un ambiente salubre, 
ad esempio in caso di superamento del limite di tollerabilità delle immissioni, 
rumorose (Cass. civ., Sez. un., 7 febbraio 1997, n. 1187, in Giur. it., 1997, c. 1179) o 
elettromagnetiche (Trib. Venezia, ord. 14 aprile 2003, in San. pubbl., 2003, p. 900). In 
sede penale la giurisprudenza di merito (per tutte Pret. Camerino, 5 maggio 1993, in 
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Sulla base di queste premesse, viene spontaneo domandarsi: 
di quale/i diritto/i, la sicurezza costituirebbe invece 
un’esplicazione? Senza voler travalicare il campo dei diritti sociali, a 
mio modesto avviso, siffatto interrogativo rischia di rimanere senza 
risposta: ciò perché la sicurezza medesima si pone in antitesi con il 
diritto (qualunque esso sia), andando a costituire non 
un’espressione, bensì una limitazione del diritto medesimo (sic!). Ma 
vi è di più. 
Pur volendo, non si potrebbe neanche sostenere che la 
sicurezza costituisca – al pari del diritto all’ambiente salubre – una 
manifestazione della tutela alla salute di cui all’art. 32 Cost.: invero, 
tra le componenti dell’ordine pubblico materiale, soltanto la sanità 
rientra nell’ambito di applicazione di siffatta disposizione49. Né si 
                                                                                                                            
Giur. it., 1995, c. 858) ha largamente riconosciuto che “il danno ambientale costituisce 
vulnus al diritto che ciascun individuo vanta, sia uti singulus, sia collettivamente, al 
corretto e armonico sviluppo della propria personalità. Dal canto suo, la Cassazione 
(per tutte Cass. pen, sez. III, 9 luglio 1996, n. 8699 e 1 ottobre 1996, n. 9837, 
entrambe in Arch. nuov. proc. pen., 1996, p. 871) ha progressivamente confermato che il 
danno ambientale – oltre che una compromissione dell’ambiente – determina altresì 
“un’offesa della persona umana nella sua dimensione individuale e sociale” e ha 
dedotto da questo principio la legittimazione processuale anche della persona singola 
o associata. Sempre in sede penale, la giurisprudenza di legittimità (Cass. pen., sez. III, 
14 aprile 1991, in Crit. pen., 1995, p. 69) ha puntualizzato che “il rango costituzionale 
del diritto alla salute fa sì che esso debba essere tutelato e interpretato il più 
ampiamente possibile. Pertanto, in un giudizio di bilanciamento di interessi, il diritto a 
un ambiente salubre e quindi in definitiva il diritto alla salute dovrà sempre prevalere 
sui contrastanti interessi industriali”. Per quanto attiene la giurisprudenza 
amministrativa, il Consiglio di Stato (Cons. St., sez. IV, 7 settembre 2004, n. 5795, in 
Foro amm. CDS, 2004, p. 2517; Cons. St., sez. VI, 27 marzo 2003, n. 1601, ivi, 2003, p. 
1109) ha affermato che “il cittadino è titolare di un diritto soggettivo all’ambiente 
salubre, quale riflesso del suo diritto alla salute costituzionalmente tutelato ex art. 2 e 
32 Cost.”; e ha inoltre precisato che “l’interesse pubblico alla tutela dell’ambiente e 
della salute dei cittadini non è cedevole e non si degrada di fronte alle aspettative dei 
privati per il mero decorso del tempo”.  
49 Su cui v. supra capitolo II, n. 1.1.1. 
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potrebbe accomunare la sanità medesima con la sicurezza: esse, 
come visto nel capitolo precedente, non solo hanno un significato e 
un ambito di applicazione differenti, ma soprattutto vi fu una 
precisa volontà (nella specie, del Costituente) di tenerle ben 
distinte50. 
A ciò va aggiunto che le ragioni di sicurezza potrebbero 
comportare addirittura una menomazione del diritto alla salute, così 
come affermato dalla Corte costituzionale nella già citata decisione 
n. 253 del 200351. 
Il tutto senza voler considerare, in maniera approfondita, il 
diritto positivo e, dunque, il piano dell’efficacia concreta: in materia 
di ambiente salubre, si pensi all’art. 1, comma 1, lett. d), d. lgs. 4 
agosto 1999, n. 351, il quale sancisce che gli enti territoriali, 
ciascuno secondo le proprie competenze, debbano “mantenere la 
qualità dell’aria ambiente, laddove è buona e migliorarla negli altri 
casi”; si consideri inoltre, l’art. 3, comma 1, lett. a), secondo cui i 
predetti enti hanno l’ulteriore dovere di assicurare che le misure 
adottate “tengano conto di un approccio integrato per la protezione 
dell’aria, dell’acqua e del suolo”.  
Orbene, in caso di violazione delle suddette norme, al 
singolo – titolare del diritto a un ambiente salubre – viene 
riconosciuta una pretesa direttamente azionabile e difendibile in 
giudizio52, persino nei riguardi di una p.a.53.  
                                                 
50 Su cui v. supra capitolo I, n. 2.3. 
51 Su cui v. supra capitolo II, n. 2.1.1. 
52 In argomento si v. ancora A. BALDASSARRE, voce Diritti sociali, cit., p. 30 ss., 
il quale distingue tra diritti sociali “incondizionati” e diritti sociali “condizionati”. 
Mentre i primi sono diritti che “attengono a rapporti giuridici che si istituiscono 
spontaneamente”, i secondi (tra cui il diritto all’ambiente salubre) sono invece “diritti 
il cui godimento dipende dall’esistenza di un presupposto di fatto”. Nel momento in 
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Viceversa, una identica pretesa non potrebbe essere 
rivendicata dal titolare del presunto diritto sociale alla sicurezza: 
non solo perché un tale diritto non si può configurare, ma 
soprattutto perché esso, come vedremo meglio nel prosieguo, 
sarebbe comunque destinato a rimanere privo di tutela54, a maggior 
ragione in assenza di un intervento del legislatore55. 
 
 
3. L’interpretazione preferibile: la sicurezza pubblica come valore 
 
Nelle pagine precedenti si è cercato di dimostrare la fallacia 
(o meglio la non praticabilità) di tutte quelle opinioni che tendono a 
ricomprendere la sicurezza nel campo dei diritti (fondamentali 
oppure sociali).  
La nozione de qua, come asserito più volte, va invece 
inquadrata nella categoria dei valori, come del resto hanno 
affermato anche le Corti costituzionali (ad esempio di Francia e 
                                                                                                                            
cui detto presupposto si realizza essi “riacquistano il carattere che il Costituente ha 
originariamente impresso loro e si comportano, pertanto, come gli altri diritti sociali”. 
In ogni caso, “l’eventuale mancanza del presupposto di fatto condizionante…non 
tocca la garanzia di quei diritti quanto all’an e al quid: questa è infatti già stabilita in 
Costituzione e non può essere negata a pena della sostanziale vanificazione di tali 
diritti come diritti costituzionali. La mancanza del presupposto condizionante 
riguarda, invece, soltanto il come e il quando assicurare in concreto quei diritti”. 
53 Già Cass. civ., Sez. un., 6 ottobre 1979, n. 5172, cit., c. 859 aveva precisato 
che “la p.a. non ha il potere di comprimere o sacrificare la salute dei privati o le 
condizioni ambientali, ma piuttosto il potere-dovere di conservarle o migliorarle”.  
54 Su cui v. infra n. 3.3. 
55 Sull’efficacia dei diritti sociali si v. A. BALDASSARRE, voce Diritti sociali, cit., 
p. 30 ss., secondo cui la piena attuazione a livello legislativo dei diritti sociali (compresi 
quelli condizionati) ha fatto sì che la Corte costituzionale – come del resto i giudici di 
merito e la Corte di cassazione – abbia riconosciuto loro un’efficacia immediata verso 
i terzi, e non solo verso lo Stato. 
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Germania) e sovranazionali (Corte EDU). Alla medesima 
conclusione giunge anche la nostra Corte costituzionale.  
 
 
3.1. Il valore sicurezza: il contributo della Corte costituzionale 
 
Come osservato nel capitolo precedente, le finalità di 
sicurezza possono condurre alla limitazione di non pochi diritti 
fondamentali, anche laddove il limite della sicurezza medesima non 
sia esplicitato expressis verbis56.  
Si consideri, in proposito, quanto affermato dalla Corte 
costituzionale nella rilevante decisione n. 65 del 1970: essa – 
chiamata a pronunciarsi sulla legittimità costituzionale dell’art. 414 
c.p. concernente l’apologia di reato – ha statuito che la libertà di 
manifestazione del pensiero “trova i suoi limiti non soltanto nella 
tutela del buon costume, ma anche nella necessità di proteggere altri 
beni di rilievo costituzionale e nell’esigenza di prevenire e far 
cessare turbamenti della sicurezza pubblica, la cui tutela costituisce 
una finalità immanente del sistema57”. 
Si pensi, inoltre, all’esercizio del diritto di voto: l’art. 48, 
ultimo comma, Cost. stabilisce che la capacità elettorale attiva può 
essere limitata nei casi di indegnità morale previsti dalla legge. In 
proposito l’art. 2, d.P.R. 20 marzo 1967, n. 223 stabilisce che non 
sono elettori coloro che sono sottoposti alla misura di prevenzione 
della sorveglianza speciale (lett. b))  ovvero a misure di sicurezza 
detentive oppure alla libertà vigilata o al divieto di soggiorno in uno 
                                                 
56 Su cui v. supra capitolo 2, n. 2.1. 
57 Così Corte cost., 4 maggio 1970, n. 65, in Giur. cost., 1970, p. 955 ss. con 
nota adesiva di A.C. JEMOLO, Lo Stato può difendersi, p. 957 ss. 
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o più comuni o in una o più province, finché durano gli effetti dei 
provvedimenti stessi (lett. c)). Ciò implica che, pur in assenza di un 
reato, i motivi di ordine pubblico e sicurezza possono consentire di 
limitare un diritto – quello di voto appunto –“fondamentalissimo58” 
e riconosciuto come inviolabile dalla Corte costituzionale59. 
Peraltro, le suddette limitazioni interessano anche la capacità 
elettorale passiva ex art. 51 Cost.60; alla quale si applicano, inoltre, i 
divieti sanciti dall’art. 15, l. 19 marzo 1990, n. 55 (e succ. modif.): 
più in particolare, si prevede che non possono essere candidati alle 
elezioni regionali e locali coloro che hanno riportato una condanna 
in ordine a determinati reati, tra i quali quelli di mafia61.  
                                                 
58 Utilizza questa espressione A. CERRI, Istituzioni di diritto pubblico, Casi e 
materiali, cit., p. 107. 
59 Sul punto si v. per tutte Corte cost., 28 luglio 1993, n. 344, punto 4 del 
Considerato in diritto, in Giur. cost., 1993, p. 2668 ss. con osservazione di M. VOLPI, 
L’ineleggibilità al Parlamento dei consiglieri regionali tra declaratoria di incostituzionalità e necessità 
di una nuova disciplina legislativa, p. 2695 ss., secondo la quale l’inviolabilità del diritto di 
voto discende dagli artt. 1, 2 e 51 Cost. 
60 Per completezza occorre rilevare che siffatta capacità corrisponde 
largamente a quella attiva: le differenze riguardano esclusivamente i requisiti dell’età 
(nelle sole elezioni politiche) e dell’alfabetismo, ex art. 14, d.P.R. 16 maggio 1960, n. 
570. Tuttavia, tale ultimo requisito è meramente formale, risultando soddisfatto con la 
sottoscrizione della candidatura. 
61 Il comma 1 stabilisce che “Non possono essere candidati alle elezioni 
regionali, provinciali, comunali e circoscrizionali e non possono comunque ricoprire le 
cariche di presidente della giunta regionale, assessore e consigliere regionale, 
presidente della giunta provinciale, sindaco, assessore e consigliere provinciale e 
comunale, presidente e componente del consiglio circoscrizionale, presidente e 
componente del consiglio di amministrazione dei consorzi, presidente e componente 
dei consigli e delle giunte delle unioni di comuni, consigliere di amministrazione e 
presidente delle aziende speciali e delle istituzioni di cui all'articolo 23 della legge 8 
giugno 1990, n. 142, amministratore e componente degli organi comunque denominati 
delle unità sanitarie locali, presidente e componente degli organi esecutivi delle 
comunità montane: a) coloro che hanno riportato condanna definitiva per il delitto 
previsto dall'articolo 416-bis del codice penale o per il delitto di associazione finalizzata 
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Si è dubitato a lungo della conformità a Costituzione di detta 
disposizione, tuttavia la Corte costituzionale, sin dalla decisione n. 
407 del 1992, ha rigettato le questioni sollevate, giacché “le finalità 
che si sono intese perseguire sono la salvaguardia dell’ordine e della 
sicurezza pubblica… contro il crescente aggravarsi del fenomeno 
della criminalità organizzata e dell’infiltrazione dei suoi esponenti 
negli enti locali62”.  
                                                                                                                            
al traffico illecito di sostanze stupefacenti o psicotrope di cui all'articolo 74 del testo 
unico approvato con D.P.R. 9 ottobre 1990, n. 309 , o per un delitto di cui all'articolo 
73 del citato testo unico, concernente la produzione o il traffico di dette sostanze, o 
per un delitto concernente la fabbricazione, l'importazione, l'esportazione, la vendita o 
cessione, nonché, nei casi in cui sia inflitta la pena della reclusione non inferiore ad un 
anno, il porto, il trasporto e la detenzione di armi, munizioni o materie esplodenti, o 
per il delitto di favoreggiamento personale o reale commesso in relazione a taluno dei 
predetti reati;  b) coloro che hanno riportato condanna definitiva per i delitti previsti 
dagli articoli 314 (peculato), 316 (peculato mediante profitto dell'errore altrui), 316-bis 
(malversazione a danno dello Stato), 317 (concussione), 318 (corruzione per un atto 
d'ufficio), 319 (corruzione per un atto contrario ai doveri d'ufficio), 319-ter (corruzione 
in atti giudiziari), 320 (corruzione di persona incaricata di un pubblico servizio) del 
codice penale;  c) coloro che sono stati condannati con sentenza definitiva alla pena 
della reclusione complessivamente superiore a sei mesi per uno o più delitti commessi 
con abuso dei poteri o con violazione dei doveri inerenti ad una pubblica funzione o a 
un pubblico servizio diversi da quelli indicati alla lettera b);  d) coloro che sono stati 
condannati con sentenza definitiva ad una pena non inferiore a due anni di reclusione 
per delitto non colposo;  e) [coloro che sono sottoposti a procedimento penale per i 
delitti indicati alla lettera a), se per essi è stato già disposto il giudizio, se sono stati 
presentati ovvero citati a comparire in udienza per il giudizio];  f) coloro nei cui 
confronti il tribunale ha applicato, con provvedimento definitivo, una misura di 
prevenzione, in quanto indiziati di appartenere ad una delle associazioni di cui 
all'articolo 1 della legge 31 maggio 1965, n. 575, come sostituito dall'articolo 13 della 
legge 13 settembre 1982, n. 646. 
62 Così Corte cost., 29 ottobre 1992, n. 407, punto 4.1. del Considerato in diritto, 
in Giur. cost., 1992, p. 3502 ss. In senso simile Corte cost. 27 aprile 1993, n. 197, punto 
3 del Considerato in diritto, ivi, 1993, p. 1341; Corte cost. 24 giugno 1993, n. 288, punto 
3.2. del Considerato in diritto, ivi, 1993, p. 2071 ss.; Corte cost. 31 marzo 1994, n. 118, 
punto 3.1. del Considerato in diritto, ivi, 1994, p. 1001 ss.; Corte cost. 13 luglio 1994, n. 
295, punto 3.3. del Considerato in diritto, ivi, 1994, p. 2563 ss.; Corte cost. 6 maggio 
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Peraltro, la medesima Corte nella sentenza n. 218 del 1993, 
ha affermato che siffatte finalità possono consentire un intervento 
dello Stato “anche quando incida su materie in linea di principio di 
competenza regionale o provinciale63”.  
Nella pronuncia n. 141 del 1996, la Corte stessa ha invece 
circoscritto l’ambito di applicazione della normativa de qua: più in 
particolare, nel rammentare che l’art. 51 della Cost. rientra tra i 
diritti inviolabili sanciti dall’art. 2 Cost.64, ha dichiarato 
l’incostituzionalità della disposizione nella parte in cui non prevede 
la non candidabilità per coloro i quali siano stati condannati con 
sentenza non ancora passata in giudicato ovvero – nel caso di  
                                                                                                                            
1996, n. 141, ivi, 1996, p. 1395 ss.; Corte cost., 15 maggio 2001, n. 132, punto 4 del 
Considerato in diritto, ivi, 2001, p. 1019 ss.; Corte cost. 15 febbraio 2002, n. 25, punto 
3.1. del Considerato in diritto, ivi, 2002, p. 173 ss. con nota di A. ODDI, A proposito di 
condanne penali e limitazioni del diritto di elettorato passivo. 
63 Così Corte cost., 5 maggio 1993, n. 218, punto 2 del Considerato in diritto, in 
Giur. cost., 1993, p. 1628 ss. Come noto, la disciplina dell’ordinamento dei comuni – ivi 
compreso quindi tutto ciò che attiene alle cause di ineleggibilità e decadenza dei 
consiglieri od assessori comunali – appartiene alla potestà legislativa concorrente della 
Regione Trentino-Alto Adige (art. 5 dello Statuto speciale). In senso simile Corte cost., 
19 maggio 1994, n. 191, punto 3 del Considerato in diritto, ivi, 1994, p. 1682 ss. 
64 Sul punto si v. Corte cost., 3 marzo 1988, n. 235, punto 2 del Considerato in 
diritto, in Giur. cost., 1988, p. 1016 ss., per la quale “il diritto di elettorato passivo è, 
infatti, un diritto politico fondamentale che l’art. 51 Cost. riconosce e garantisce a ogni 
cittadino con i caratteri propri dell’inviolabilità (ex art. 2 Cost.). Si tratta, pertanto, di 
un diritto che, essendo intangibile nel suo contenuto di valore, può essere unicamente 
disciplinato da leggi generali, che possono limitarlo soltanto al fine di realizzare altri 
interessi costituzionali altrettanto fondamentali e generali, senza porre discriminazioni 
sostanziali tra cittadino e cittadino, qualunque sia la regione o il luogo di appartenenza. 
Questo vincolo costituzionale, comune a tutti i diritti dell'uomo e del cittadino di 
carattere inviolabile, trova una precisa espressione, riguardo alla materia in questione, 
nella riserva di legge rinforzata posta dall’art. 51 Cost., in virtù della quale il legislatore 
è tenuto ad assicurare che il diritto di elettorato passivo sia goduto da ogni cittadino in 
condizioni di eguaglianza”. 
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misure di prevenzione – con provvedimento non ancora 
definitivo65.  
Quid iuris invece nel caso di condanna sopravvenuta? Il 
comma 4-bis prevede un’ipotesi di sospensione di diritto dalle 
cariche di cui al comma 1.  
Sul punto è intervenuta di recente anche la Corte 
costituzionale in un conflitto che coinvolgeva lo Stato alla Regione 
Sicilia: essa – con decisione n. 352 del 2008 – ha ritenuto che il 
bilanciamento dei valori coinvolti effettuato dal legislatore “non si 
appalesa irragionevole, essendo esso fondato essenzialmente sul 
sospetto di inquinamento o, quanto meno, di perdita dell’immagine 
degli apparati pubblici che può derivare dalla permanenza in carica 
del consigliere eletto che abbia riportato una condanna, anche se 
non definitiva66”. 
In estrema sintesi: dai pronunciamenti della Corte si evince 
che le finalità di sicurezza, ancorché non esplicitate nell’art. 51 
Cost., possono comunque condurre alla limitazione dell’elettorato 
passivo, giacché collegate “alla realizzazione di altri interessi 
costituzionali altrettanto fondamentali e generali”. 
Il valore sicurezza caratterizza anche le decisioni rese, a 
partire dagli anni novanta, in materia di mafia e criminalità 
organizzata: al riguardo, la Corte costituzionale, sin dalla sentenza n. 
                                                 
65 Su cui si v. Corte cost. 6 maggio 1996, n. 141, cit., p. 1395 ss. Sul punto si v. 
però quanto stabilito da Corte cost., 3 giugno 1999, n. 206, in Cons. St., 1999, p. 782. 
66 Così Corte cost., 24 ottobre 2008, n. 352, punto 2 del Considerato in diritto, in 
Giur. it., 2009, c. 827, la quale ha inoltre specificato che nonostante la riforma attuata 
con l. cost. n. 2 del 2001 “abbia sicuramente rafforzato la figura del Presidente, la sua 
condanna, ancorché non definitiva, per determinati reati, compromette il legame 
fiduciario tra l’organo politico regionale e la relativa comunità, in quanto mina la 
credibilità e l’affidabilità che gli amministratori debbono necessariamente dimostrare 
in vista di una compiuta e corretta tutela degli interessi generali di riferimento”. 
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306 del 1993, ha affermato la conformità a Costituzione dell’art. 4-
bis, l. 26 luglio 1975, n. 354 (e succ. modif.) concernente il divieto 
assoluto di concedere le misure alternative alla detenzione, nonché 
altri benefici penitenziari ai condannati e agli imputati per il delitto 
di associazione mafiosa (nonché per altri gravi delitti), salvo che tali 
soggetti decidano di collaborare con la giustizia. A dire della Corte, 
“appare certamente rispondente alla esigenza di contrastare una 
criminalità organizzata aggressiva e diffusa, la scelta del legislatore 
di privilegiare finalità di prevenzione generale e di sicurezza della 
collettività, attribuendo determinati vantaggi ai detenuti che 
collaborano con la giustizia67”.  
V’è poi l’art. 41-bis della medesima legge, il quale dispone che 
il Ministro della Giustizia possa sospendere, in tutto o in parte, nei 
confronti dei condannati per reati di mafia l’applicazione delle 
regole di trattamento e degli istituti previsti dalla legge che possano 
porsi in contrasto con le esigenze di ordine e sicurezza.  
Anche in tal caso si è dubitato della legittimità a Costituzione 
dell’istituto de quo: ciò perché il suddetto Ministro aveva la facoltà di 
comprimere l’esercizio dei diritti fondamentali, in violazione della 
riserva di legge e di giurisdizione sancita in materia di libertà 
                                                 
67 In tal senso Corte cost., 8 luglio 1993, n. 306, punto 11 del Considerato in 
diritto, in Giur. cost., 1994, p. 2467 ss., con note di C. FIORIO, Sempre nuove questioni di 
diritto penitenziario: la “collaborazione” come presupposto per i benefici, p. 2505 ss. e M. 
MARGARITELLI, I limiti applicativi della deliberazione anticipata all’esame della Corte 
costituzionale, p. 2511 ss. In seguito il principio è stato ribadito anche da Corte cost., 14 
dicembre 1995, n. 504, ivi, 1995, p. 4272 ss.; Corte cost., 30 dicembre 1997, n. 445, ivi, 
1997, p. 3934 ss., con nota di  C. FIORIO, Brevi note sull’ennesimo vaglio di costituzionalità 
dell’art. 4 bis ord. penit., p. 3942 ss. Per approfondimenti sul punto si v. G. NEPPI 
MODONA, La giurisprudenza costituzionale italiana in tema di leggi di emergenza contro il 
terrorismo, la mafia e la criminalità organizzata, cit., p. 92 ss. 
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personale, al di fuori di qualsiasi forma di controllo e di tutela 
giurisdizionale dei diritti del detenuto.  
La Corte costituzionale, con quattro sentenze interpretative 
di rigetto, ha reso la disciplina conforme a Costituzione68; tuttavia, 
ha dichiarato infondate tutte le questioni sollevate in relazione 
all’art. 41-bis, giacché occorre salvaguardare “le esigenze emergenti 
di ordine e sicurezza non già interne ai singoli stabilimenti carcerari, 
ma esterne, e dunque attinenti alla lotta alla criminalità 
organizzata69”. 
Le finalità di sicurezza possono inoltre comportare delle 
deroghe all’interno dello stesso processo penale: in proposito, la 
legge 7 gennaio 1998, n. 11 consente, in determinate ipotesi, la 
partecipazione al dibattimento a distanza, mediante un apposito 
sistema di collegamento audiovisivo, nei confronti di imputati di 
taluni gravi reati che si trovino in stato di detenzione carceraria70.  
                                                 
68 Sul punto sia consentito rinviare a G. NEPPI MODONA, La giurisprudenza 
costituzionale italiana in tema di leggi di emergenza contro il terrorismo, la mafia e la criminalità 
organizzata, cit., p. 97 ss. 
69 In tal senso Corte cost., 18 ottobre 1996, n. 351, punto 4 del Considerato in 
diritto, in Giur. cost., 1996, p. 3043 ss., con nota di C. FIORIO, L’inaccettabilità delle 
ingerenze degli organi amministrativi e il controllo totale del Tribunale di sorveglianza: verso la 
giurisdizionalità completa dell’esecuzione penale, p. 3056 ss. 
70         Come si legge dalla relazione al disegno di legge presentato dal 
Ministro della giustizia l’11 luglio 1996 alla Camera dei deputati (atto n. 1845),  si era 
ormai venuta a manifestare in forme preoccupanti la tendenza alla dilatazione dei 
tempi di definizione della fase dibattimentale, specie per i processi relativi a delitti di 
criminalità organizzata. Ciò non soltanto in dipendenza dei fenomeni di gigantismo 
processuale che spesso accompagnano la celebrazione di quei dibattimenti, non di 
rado coinvolgenti associazioni criminali di vaste dimensioni e tali da comportare 
l'audizione di numerosissimi testimoni, ma anche perché gli imputati in stato di 
detenzione si trovavano spesso a dover contemporaneamente partecipare a più giudizi, 
pendenti in sedi diverse, con correlativa perdita di continuità nella trattazione del 
singolo processo, posto che la maggior parte degli imputati non rinunciava al diritto di 
presenziare alle udienze, di regola numerose, rendendo così necessarie continue 
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Lo strumento de quo, secondo la decisione della Corte 
costituzionale n. 342 del 1999, non si pone in contrasto con il 
diritto di difesa dell’imputato ex art. 24, secondo comma, Cost. 
giacché è, in ogni caso, “garantita la partecipazione personale e 
consapevole dell’imputato al dibattimento”; inoltre, la Corte ha 
specificato che la presenza di “gravi motivi di ordine e di sicurezza 
pubblica” – che deriverebbero dalle frequenti “traduzioni” di 
imputati di gravi delitti di stampo mafioso – possono ben condurre 
alla sospensione dell’applicazione delle regole di trattamento, di cui 
art. 41-bis, comma 2, l. n. 354, cit.71. 
Da ultimo, i motivi di sicurezza ex art. 17, comma 2, l. n. 40 
del 1998, cit. prevalgono anche nei riguardi delle esigenze di tutela 
del nucleo familiare dello straniero ex art. 17, comma 2, legge 
medesima: ed, infatti, come ribadito dalla Corte costituzionale nella 
pronuncia n. 376 del 2000, detta norma “fa comunque salvo, in tutti 
                                                                                                                            
traduzioni da una sede all'altra. In tale contesto si prospettava, quindi, il concreto 
pericolo che la durata dei molti e complessi dibattimenti in corso per gravi delitti di 
criminalità organizzata potesse protrarsi oltre la scadenza dei termini massimi di durata 
della custodia cautelare. Accanto a ciò, le frequenti traduzioni di imputati di gravi 
delitti di stampo mafioso, rese necessarie al fine di consentire a costoro di essere 
fisicamente presenti non soltanto nelle udienze dibattimentali, ma anche nelle 
numerose occasioni processuali in cui è prevista la celebrazione della udienza in 
camera di consiglio, comportavano, accanto al gravoso impegno delle forze dell’ordine 
per garantire adeguatamente la sicurezza e l’ordine pubblico anche il rischio che – 
proprio in dipendenza dei continui trasferimenti – risultasse in concreto vanificata 
l'efficacia dei provvedimenti di sospensione delle ordinarie regole di trattamento 
penitenziario adottati nei confronti dei detenuti più pericolosi ai sensi dell’art. 41-bis 
secondo comma, della legge 26 luglio 1975, n. 354. Provvedimenti, questi, che, 
viceversa, apparivano essere “uno strumento essenziale per garantire l'interruzione dei 
rapporti fra gli associati mafiosi in vinculis ed il resto dell’associazione”. 
71 Così Corte cost., 22 luglio 1999, n. 342, punto 3 del Considerato in diritto, in 
Giur. cost., 1999, p. 2686 ss. 
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i casi, il potere del Ministro dell’Interno di disporre l’espulsione 
dello straniero72” medesimo. 
 
 
3.1.1. Segue: il valore sicurezza pubblica e la possibilità di limitare 
anche l’esercizio della libertà religiosa ex art. 19 Cost. 
 
Un soggetto sottoposto alla misura di prevenzione della 
sorveglianza speciale con obbligo di soggiorno aveva chiesto al 
Tribunale l’autorizzazione ad allontanarsi dal comune nel quale 
aveva l’obbligo di soggiorno medesimo: lo scopo era quello di 
potersi recare in altro comune, ove avrebbe partecipato alle 
funzioni religiose della chiesa Evangelica – Assemblee di Dio in 
Italia. 
Tuttavia il Tribunale rifiutava di concedere l’autorizzazione, 
giacché l’art. 7-bis, l. n. 1423, cit. permette l’allontanamento del 
prevenuto esclusivamente “quando ricorrono gravi e comprovati 
motivi di salute73”.  
                                                 
72 Così Corte cost., 27 luglio 2000, n. 376, punto 5 del Considerato in diritto, in 
Giur. cost., 2000, p. 2675 ss.  
73 Esso stabilisce che “Quando ricorrono gravi e comprovati motivi di salute, 
le persone sottoposte all'obbligo di soggiorno possono essere autorizzate a recarsi in 
un luogo determinato fuori del comune di residenza o di dimora abituale, ai fini degli 
accertamenti sanitari e delle cure indispensabili, allontanandosi per un periodo non 
superiore ai dieci giorni, oltre al tempo necessario per il viaggio. La domanda 
dell'interessato deve essere proposta al presidente del tribunale competente ai sensi 
dell'articolo 4. Il tribunale, dopo aver accertato la veridicità delle circostanze allegate 
dall'interessato, provvede in camera di consiglio con decreto motivato. Nei casi di 
assoluta urgenza la richiesta può essere presentata al presidente del tribunale 
competente ai sensi dell'articolo 4, il quale può autorizzare, anche per fonogramma, il 
richiedente ad allontanarsi per un periodo non superiore a tre giorni, oltre al tempo 
necessario per il viaggio. Il decreto previsto dai commi precedenti è comunicato al 
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Stando così le cose, il Tribunale medesimo decideva allora di 
sollevare una questione di costituzionalità: a suo dire, l’assenza di 
una previsione normativa che autorizzasse l’allontanamento dal 
comune di soggiorno allo scopo di esercitare il culto in forma 
associata, avrebbe posto l’art. 7-bis in contrasto con l’art. 19 Cost.  
Detta disposizione, come noto, riconosce il diritto di tutti di 
professare liberamente la propria fede religiosa, in forma individuale 
o associata e di esercitarne in privato o in pubblico il culto, salvo 
l’unico limite (esplicito) del buon costume.  
L’Avvocatura dello Stato – intervenuta in difesa del predetto 
art. 7-bis – ha replicato invece che la libertà religiosa “incontra dei 
limiti, stabiliti dalla legislazione in vista della tutela di altre esigenze, 
tra cui quelle della pacifica convivenza e della sicurezza, 
compendiate nella formula ordine pubblico”. 
L’assunto dell’Avvocatura, a mio modesto avviso, non può 
essere condiviso. Esso infatti si pone in contrasto con quanto 
stabilito dal Costituente: la nozione ordine pubblico, come visto 
all’inizio di questa trattazione, venne infatti soppressa dal testo 
definitivo di quello che sarebbe diventato l’art. 19 Cost. (sic!)74. Ma 
tant’è. 
La Corte costituzionale, con decisione n. 309 del 2003, 
rigettava la questione, giacché la sospensione degli obblighi del 
sorvegliato speciale “sarebbe in insuperabile contraddizione con le 
                                                                                                                            
procuratore della Repubblica ed all'interessato che possono proporre ricorso per 
cassazione per violazione di legge. Il ricorso non ha effetto sospensivo. Del decreto è 
altresì data notizia, anche a mezzo del telefono o del telegrafo, all'autorità di pubblica 
sicurezza che esercita la vigilanza sul soggiornante obbligato, la quale provvede ad 
informare quella del luogo dove l'interessato deve recarsi e a disporre le modalità e 
l'itinerario del viaggio”.  
74 Su cui si v. supra capitolo 1, n. 2.3. 
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esigenze in vista delle quali la misura di prevenzione è adottata, 
come risulta evidente sia dalla circostanza che l’autorizzazione 
dovrebbe valere in generale per tutta la durata della misura, sia 
dall’ovvia impossibilità di assicurare idonee misure di pubblica 
sicurezza nei luoghi di culto e durante la celebrazione di cerimonie 
religiose75”.  
E, dunque, “l’ipotizzata estensione dell’art. 7-bis della legge n. 
1423 del 1956 dal campo del diritto alla salute a quello del diritto di 
culto non rappresenterebbe un contemperamento tra esigenze 
costituzionali da armonizzare ma semplicemente la vanificazione di 
una a favore dell’altra76”.  
Neanche tale assunto, a parere di chi scrive, può essere 
condiviso. In termini pratici, il medesimo problema di assicurare la 
sicurezza dei luoghi di culto si riproporrebbe anche qualora la 
celebrazione avvenisse nel comune di residenza del sorvegliato e 
questi dovesse ottenere un’autorizzazione per potervi partecipare. 
A ciò va aggiunto che la giurisprudenza della Cassazione 
aveva riconosciuto altre ipotesi derogatorie accanto a quella legata al 
diritto alla salute: in particolare, per comprovati motivi di necessità 
e umanità77, nonché per esigenze processuali, al fine di rendere 
dichiarazioni o deposizioni78. 
                                                 
75 In tal senso Corte cost., 7 ottobre 2003, n. 309, punto 2.2. del Considerato in 
diritto, in Giur. cost., 2003, p. 2912 ss., con nota di S. BARAGLIA, Misure di prevenzione e 
principio di uguaglianza nella religione: riflessioni in tema di discriminazioni indirette, p. 2919 ss. 
76 In tal senso Corte cost., 7 ottobre 2003, n. 309, punto 2.2. del Considerato in 
diritto, cit., p. 2912 ss. 
77 Così Cass. pen., sez. I, 7 marzo 1989, in Cass. pen., 1990, p. 941 ss. 
78 In tal senso Cass. pen., sez. I, 24 giugno 2002, n. 24218, in Cass. pen., 2003, 
p. 1634 ss. 
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Nell’ultimo capoverso, la Corte – consapevole forse di aver a 
che fare con un diritto inviolabile quale è la libertà religiosa79 – 
suggeriva, “compatibilmente con le esigenze di sicurezza”, di fissare 
l’obbligo di soggiorno in un comune ove avesse sede la confessione 
cui apparteneva il prevenuto.  
Questa parte della motivazione è stata salutata con favore 
dalla dottrina: la Corte, in tal modo, si sarebbe dimostrata sensibile 
al valore dell’esercizio comunitario del culto, da sempre 
considerato, anche nel contesto dell’assistenza spirituale nelle 
strutture segreganti, veicolo di conforto spirituale e fattore di 
promozione e ravvedimento del soggetto socialmente pericoloso80. 
 
 
3.2. La decisione della Corte costituzionale n. 187 del 2001: 
l’impossibilità di configurare, oltre che di bilanciare, il diritto alla sicurezza 
 
Nonostante la Corte costituzionale abbia sempre inquadrato 
la sicurezza nella categoria dei valori81, secondo il Gip del Tribunale 
di Latina – giudice rimettente di una questione di costituzionalità – 
tra i diritti inviolabili dell’uomo vi rientrerebbe anche quello “a 
                                                 
79 Su cui si v. Corte cost., 30 luglio 1984, n. 239, in Giur. cost., 1984, p. 1727 
ss., in cui si fa riferimento alla libertà di coscienza che “è garantita dall’art. 19 Cost. e 
che va annoverata anch’essa tra i diritti inviolabili dell’uomo”. 
80 Così S. ANGELETTI, Il diritto individuale all’esercizio del culto di fronte alle misure 
di prevenzione: un difficile bilanciamento tra valori costituzionali, in www.olir.it, 2005, p. 9, la 
quale aggiunge altresì che “il Tribunale avrebbe potuto sollevare una questione di 
irrazionalità per omissione…poiché il diritto alla salute e il diritto alla libertà religiosa 
condividono il medesimo carattere inviolabile e fondamentale, si sarebbe potuta far 
valere l’irrazionalità di una formulazione che non prevede la stessa disciplina per 
situazioni analoghe”. 
81 Si v. volendo anche supra capitolo II.   
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vedere protetta la propria sicurezza dalla commissione di fatti punti 
come reato” mediante interventi dell’autorità giudiziaria limitativi 
della libertà personale. E, dunque, il presunto diritto alla sicurezza 
legittimerebbe l’applicazione di misure cautelari personali anche 
quando si proceda nei confronti di un indagato in stato di libertà.  
Il presunto reo, sempre a dire del giudice a quo, potrebbe 
infatti essere l’autore di innumerevoli truffe “commesse in un breve 
arco temporale ai danni di ignare vittime con assoluta certezza della 
reiterazione, anche attuale della medesima condotta”: e, quindi, 
l’impossibilità normativa di intervenire in sede cautelare 
comporterebbe un grave pregiudizio non solo della sicurezza delle 
future e potenziali vittime, ma anche di quella cittadini, giacché 
sarebbe “necessario un notevole lasso di tempo per giungere a un 
provvedimento definitivo di condanna”. 
Come ovvio che sia, la Corte costituzionale, con ordinanza n. 
187 del 2001, non ha condiviso tale assunto: a suo dire, l’art. 2 Cost. 
è stato invocato erroneamente, “posto che tra i diritti inviolabili 
dell’uomo non rientra l’aspettativa di vedere tutelata la propria 
sicurezza mediante una disciplina legislativa – come quella auspicata 
dal rimettente – volta a generalizzare il ricorso alle misure cautelari 
limitative della libertà personale82”. 
Questo pronunciamento è stato salutato con favore dalla 
dottrina: invero, qualora il presunto diritto inviolabile alla sicurezza 
fosse stato riconosciuto dalla Corte, esso si sarebbe posto “in 
antitesi con le specifiche regole costituzionali che garantiscono la 
                                                 
82 In questo senso Corte cost., ord. 8 giugno 2001, n. 187, in Giur. cost., 2001, 
p. 1434 ss. con nota adesiva di A. PACE, L’accesso alla categoria “aperta” dei diritti inviolabili 
incontra puntuali dinieghi o anche limiti?, p. 1438 ss. 
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libertà personale. E proprio per ciò ne è inammissibile il 
riconoscimento83”. 
Non può essere pertanto condivisa l’opinione di coloro i 
quali sostengono che il mutato approccio verso la sicurezza, 
comporterebbe anche un diverso “modo di concepire il 
bilanciamento”, il quale “sfugge in concreto a una credibile 
programmazione e rimane quindi largamente indeterminabile84”; 
ovvero che “il diritto alla sicurezza se entra nel bilanciamento non è 
più tale, cioè non è più un diritto pieno: non esiste una sicurezza 
attenuata, poiché la sicurezza bilanciata è una non sicurezza85”. 
Viceversa, laddove alla sicurezza venisse riconosciuta la 
qualifica di diritto, essa dovrebbe proprio entrare nel gioco del 
bilanciamento, secondo quelli che sono i canoni tradizionali: in 
buona sostanza, la sicurezza medesima si troverebbe in 
competizione con gli altri diritti fondamentali e, quindi, a una 
maggiore sicurezza di alcuni corrisponderebbe, a rigor di logica, una 
compressione della/e libertà di altri. Pensare di bilanciare un 
siffatto diritto – la sicurezza individuale di alcuni – con i diritti di 
libertà altrui significherebbe, a mio avviso, mettere in discussione 
tutto il complesso sistema dei diritti di libertà. 
 
 
                                                 
83 In tal senso A. PACE, L’accesso alla categoria “aperta” dei diritti inviolabili incontra 
puntuali dinieghi o anche limiti?, cit., p. 1440, secondo cui la soluzione sarebbe “in linea 
con quanto si va ripetendo da anni dai sostenitori dell’art. 2 Cost. come fattispecie 
chiusa”.   
84 In questo senso G. DE VERGOTTINI, Perché per iniziare l’attività di una nuova 
rivista giuridica si è scelto il tema libertà e sicurezza, cit. p. 11. 
85 In tal senso G. CERRINA FERRONI, G. MORBIDELLI, La sicurezza: un valore 
superprimario, cit., p. 41. 
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3.3. Segue: l’impossibilità di azionare in giudizio l’inesistente diritto 
alla sicurezza. La necessaria riconducibilità alla categoria dei valori 
 
Vi è un ulteriore argomento, di natura processuale, che, a 
mio modesto parere, si pone in piena contraddizione con la tesi di 
coloro che si ostinano a ricomprendere la sicurezza nella categoria 
dei diritti. 
Come noto, l’art. 24, primo comma, Cost. stabilisce che 
“tutti possono agire in giudizio per la tutela dei propri diritti e 
interessi legittimi”. Ciò significa che all’attribuzione della titolarità di 
un diritto (o di un interesse) si accompagna il riconoscimento del 
potere di farlo valere innanzi a un giudice in un procedimento 
giurisdizionale86. In altri termini: se una situazione soggettiva 
costituisce un diritto soggettivo (oppure un interesse legittimo), 
allora essa sarà azionabile in giudizio. 
L’inscindibilità diritto-azione è stata affermata in modo pieno 
sin dalla decisione della Corte costituzionale n. 7 del 1962: essa, con 
estrema nitidezza, ha affermato che “il potere di esperimento 
                                                 
86 La dottrina processualista configura l’ordinamento e la giurisdizione in 
termini “statici” ovvero “dinamici”. La concezione statica si deve a G. CHIOVENDA, 
Principii di diritto processuale civile, ristampa, Napoli, 1982, secondo cui “il processo serve 
non già a rendere concreta la volontà della legge, poiché questa volontà si è già 
formata come volontà concreta anteriore al processo, ma ad accertare quale sia la 
volontà di legge ed attuarla”. In altri termini, secondo tale autorevole tesi, il processo 
dovrebbe soltanto verificare che il diritto sussista o meno. Propendono invece per una 
ricostruzione dinamica S. SATTA, C. PUNZI, Diritto processuale civile, Cedam, Padova, 
2000, p. 11, per i quali “l’ordinamento non vive nell’astratto, bensì nel concreto, e 
questa concretezza trova ad ogni istante nell’azione umana che ad esso si adegua, e in 
quanto si adegua. Di qui l’inscindibilità assoluta dell’ordinamento dall’azione, più 
semplicemente unità dell’ordinamento, perché se è vero che l’ordinamento senza 
azione è mero flatus vocis, non è meno vero che l’azione senza ordinamento è puro 
fatto, privo di ogni rilevanza”. In buona sostanza, secondo questo autorevole 
orientamento “l’ordinamento è un perpetuo divenire attraverso l’azione”. 
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dell’azione giudiziaria, quale è garantito dall’art. 24 Cost., ha a suo 
presupposto il possesso in chi l’esercita della titolarità di un diritto o 
di un interesse legittimo, cioè di una situazione giuridica subiettiva 
di vantaggio, di carattere sostanziale, il cui riconoscimento, in caso 
di controversia sia posto ad oggetto della pretesa fatta valere in 
giudizio87”. Per cui, se “difetta positivamente la titolarità del diritto 
sostantivo che si vorrebbe far valere in giudizio” non si può 
invocare a giusta ragione il diritto processuale d’azione88”. 
Il binomio diritto-azione permane anche laddove si muova 
da una prospettiva differente: del resto “il principio di assolutezza, 
inviolabilità e universalità della tutela giurisdizionale dei diritti 
esclude che possano esservi posizioni giuridiche di diritto 
sostanziale” senza che sia assicurata un’azione e (la correlativa) 
“giurisdizione innanzi alla quale esse possano essere fatte valere89”. 
                                                 
87 Così Corte cost., 27 febbraio 1962, n. 7, punto 5 del Considerato in diritto, in 
Giur. cost., 1962, p. 73 ss., con note di C. ESPOSITO, La Corte costituzionale come giudice 
nella “non arbitrarietà” delle leggi, p. 78 ss. e M. GIORGIANNI, Le norme sull’affitto con canone 
in cereali. Controllo di costituzionalità o di “ragionevolezza” delle norme speciali?, p. 82 ss. Il 
binomio diritto-azione non è tuttavia assoluto: invero, la medesima Corte 
costituzionale, sin dalla decisione n. 47 del 1964 (punto 3 del Considerato in diritto, ivi, 
1964, p. 586 ss. con nota di C. ESPOSITO, Onere del previo ricorsoamministrativo e tutela 
giurisdizionale sui diritti, p. 590 ss.), ha affermato che l’art. 24, primo comma, Cost. “non 
impone una correlazione assoluta tra il sorgere del diritto e la sua azionabilità quando 
ricorrano esigenze di ordine generale e superiori finalità di giustizia”. E, anche laddove 
sussistano dette circostanze, “il legislatore è sempre tenuto ad osservare il limite 
imposto dall’esigenza di non rendere la tutela giurisdizionale eccessivamente 
difficoltosa ovvero di non differirla irrazionalmente o sine die”.  
88 Così Corte cost., 25 giugno 1981, n. 140, punto 6 del Considerato in diritto, in 
Giur. cost., 1981, p. 1348 ss., con nota di L. CARLASSARE., Dopo il monito al legislatore un 
invito ai giudici, p. 1353 ss. 
89 Così Corte cost., 3 luglio 1997, n. 212, punto 2 del Considerato in diritto, in 
Giur. cost., 1997, p. 2141 ss. 
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In mancanza, “il diritto medesimo”, sempre secondo la Corte 
costituzionale, sarebbe privato “di qualsiasi consistenza90”. 
Insomma, rievocando una formula matematica e, 
segnatamente la proprietà commutativa, verrebbe da dire che 
cambiando l’ordine degli addendi, il risultato comunque non 
cambia91. 
Sulla base di queste premesse è agevole affermare che 
l’impossibilità di configurare un diritto alla sicurezza – che del resto 
è stata negata anche dalla Corte costituzionale nella citata ordinanza 
n. 187 del 2001 – comporta che nessuno possa invocarne la 
corrispondente – e inesistente – tutela, né nei confronti dello Stato, 
né nei riguardi di terzi. 
A ciò va aggiunto che, anche laddove un siffatto diritto fosse 
invocato92 – dopotutto il processo verifica se la pretesa sia fondata 
o meno93 –  esso, in ogni caso, sarebbe destinato a rimanere senza 
                                                 
90 In tal senso Corte cost., 6 dicembre 1973, n. 176, punto 4 del Considerato in 
diritto, in Giur. cost., 1973, p. 2321 ss. con nota di C. MIRABELLI, Problemi e prospettive in 
tema di giurisdizione ecclesiastica matrimoniale e di divorzio, p. 2323 ss. 
91 In dottrina si v. invece la posizione di A. PEKELIS, voce Azione, in Novis. 
Dig. it., II, Utet, Torino, 1958, p. 30 ss., secondo cui l’azione rappresenterebbe 
addirittura la fonte primaria e il fondamento essenziale di ogni diritto, onde il diritto 
soggettivo sostanziale non è che un secondario riflesso del primario funzionamento 
del diritto di azione.  
92 L’art. 2907 c.c. prevede che “alla tutela giurisdizionale dei diritti provvede 
l’autorità giudiziaria su domanda di parte” e, dunque, costituirebbe la traduzione in 
termini moderni del brocardo romano “jus iudicio persequendi quod sibi debeatur”. A detta 
norma va inoltre aggiunto l’art. 99 c.p.c., il quale stabilisce che “chi vuol far valere un 
diritto in giudizio deve proporre domanda al giudice competente”. 
93 Per completezza, occorre rilevare che mentre l’azione presuppone un 
diritto, e quindi una volontà di legge (sostanziale) che riconosca il diritto, il processo 
tende semplicemente ad accertare se il diritto sussiste o non sussiste, così che nessuna 
normale sostanziale sta alla sua base. Sul punto si v. G. CHIOVENDA, Principii di diritto 
processuale civile, cit., il quale intendeva l’azione in senso “concreto”, cioè come diritto 
ad un provvedimento favorevole. In particolare, egli distingueva la domanda fondata 
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da quella che si propone in giudizio, e di cui ovviamente non di conosce il 
fondamento. Di qui due definizioni, che si distinguono soltanto (ma è, per il sistema, 
distinzione fondamentale) perché la prima è un’affermazione del diritto di fronte 
all’altra parte, la seconda solo di fronte al giudice. Ancora più marcata la ricostruzione 
di S. SATTA, C. PUNZI, Diritto processuale civile, cit., p. 128 ss. secondo i quali il diritto 
sostanziale si risolverebbe interamente nell’azione. A loro dire il diritto di azione 
“sorge proprio dal processo, cioè dalla considerazione del suo esercizio, perché qui 
l’azione, avulsa dal suo contenuto e dal suo oggetto immediato viene messa in 
rapporto col giudice, al quale si chiede e dal quale si attende la produzione dell’effetto 
garantito dalla norma”. Insomma, l’azione impone l’attuazione della legge, tuttavia 
“l’incertezza stessa del diritto sostanziale che si affaccia a chiedere la tutela 
giurisdizionale” comporta che non si può parlare “di tutela di un diritto che può essere 
negato dal giudice”. Ciò perché “in rerum natura non esistono diritti soggettivi, esistono 
interessi, che sorgono da determinati fatti, e che, in quanto la legge li riconosca e li 
garantisca, noi chiamiamo diritti. Solo partendo dall’idea di un diritto soggettivo A 
(cioè da una realtà concreta, di determinato contenuto) si può dire che esiste un diritto 
soggettivo B (di contenuto diverso, appunto l’azione); ma siccome quel diritto 
soggettivo A non esiste se non nel nostro concetto, così non possiamo riconoscere la 
legittimità del diritto soggettivo B”. Secondo questo orientamento, dunque, “il diritto 
vive nel concreto, è anzi il concreto stesso, e pertanto la norma è ordinamento 
soltanto in quanto effettivamente un ordine si stabilisca, cioè la realtà si componga in 
un certo ordine, che costituisce la sua interiore norma. Allo stesso modo il diritto 
soggettivo è tale ed esiste come tale soltanto in quanto ci sia quell’ordine, nel concreto: 
ed è chiaro che diritto soggettivo e diritto oggettivo nel concreto sono una sola cosa, 
perché l’ordine non si realizza se non nei soggetti e nelle situazioni particolari che 
sono la componente e insieme la risultante dell’ordine”. In estrema sintesi: secondo 
questa tesi una determinata situazione soggettiva può assumere la qualifica di diritto 
soggettivo ovvero di interesse legittimo, soltanto laddove abbia una possibilità 
concreta ed effettiva di essere tutelata. Infine, alle citate ricostruzioni, va aggiunta la 
teoria dell’azione in senso “astratto”: sul punto si v. LIEBMAN, L’azione nella teoria nel 
processo civile, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1950, p. 47 ss., secondo cui per l’esistenza 
dell’azione medesima si deve prescindere o astrarre dall’esistenza del diritto 
sostanziale, poiché di tale esistenza non si può avere certezza che alla fine del 
processo: in altri termini, l’azione costituirebbe il diritto a un provvedimento sul 
merito che, solo nell’aspirazione di chi agisce, vuole essere favorevole. Insomma, essa 
spetterebbe a chiunque indipendentemente dall’aver ragione. 
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una concreta tutela. Infatti, ove pure (per ipotesi di scuola) 
sussistessero sia i presupposti processuali94, sia l’interesse ad agire95, 
sia la legittimazione all’azione (legitimatio ad causam96), comunque 
l’azione medesima difetterebbe dell’ulteriore condizione, cioè della 
possibilità giuridica di tutela: la mancanza di una norma (che 
contempli il diritto fatto valere (su quale norma di legge si dovrebbe 
fondare il diritto individuale alla sicurezza?) comporta, come logica 
conseguenza, che la domanda sia giuridicamente inammissibile97. 
Né si potrebbe ricostruire la regola di giudizio (la 
disposizione da applicare) deducendola dal quadro dei principi 
                                                 
94 Su cui si v. G. CHIOVENDA, Principii di diritto processuale civile, cit., p. 29, il 
quale distingue gli stessi dalle condizioni dell’azione: i presupposti processuali 
(competenza, legitimatio ad processum, ecc.) sono quelli richiesti per la validità del 
processo e quindi per ottenere una sentenza purchessia; le condizioni dell’azione 
(esistenza della norma che garantisce il diritto, interesse ad agire, legitimatio ad causam)  
invece sono quelle richieste per ottenere il provvedimento favorevole. Questa 
ricostruzione è inoltre dell’avviso che mentre i presupposti processuali devono esistere 
prima dell’instaurazione del processo, le condizioni dell’azione devono sussistere al 
momento dell’emanazione del provvedimento. 
95 Su cui si v. S. SATTA, C. PUNZI, Diritto processuale civile, cit., p. 136 ss., per i 
quali si tratterebbe di una “situazione oggettiva, che deriva da un fatto in senso ampio 
lesivo del diritto, e alla quale non si può ovviare che attraverso il processo e 
l’intervento del giudice. Se questa situazione non ci fosse, nonsi avrebbe utilità pratica 
dall’esercizio della giurisdizione, quindi non si avrebbe azione (point d’interet, point 
d’action)”. 
96 In argomento si v. S. SATTA, C. PUNZI, Diritto processuale civile, cit., p. 138 ss., 
secondo cui essa – a differenza dell’interesse ad agire – “è una situazione oggettiva che 
giustifica l’azione” e si sostanzia nella corrispondenza fra i soggetti che nella domanda 
proposta sono affermati titolari attivi o passivi del rapporto giuridico controverso e 
coloro che agiscono e contraddicono in giudizio. Peraltro, la legitimatio ad causam solo 
eccezionalmente può essere riconosciuta a chi faccia valere in giudizio, in nome 
proprio, un diritto altrui. 
97 Come noto, la domanda si individua in base a tre elementi costitutivi: 
soggetti, petitum (inteso come bene della vita) e causa petendi (intesa come titolo o fatto 
determinativo dell’azione). Sul punto v. ancora S. SATTA, C. PUNZI, Diritto processuale 
civile, cit., p. 141 ss. 
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costituzionali: del resto, la pronuncia della Cassazione relativa al c.d. 
caso Englaro – sulla scorta della decisione della Corte costituzionale 
n. 347 del 199898 – dimostra che una siffatta e così delicata opera di 
ricostruzione si impone al giudice non tanto nei casi in cui vi sia una 
carenza di una specifica disciplina legislativa, ma soltanto laddove 
occorra assicurare un’immediata tutela a diritti dal valore primario e 
assoluto (diritto alla vita, diritto alla salute, ecc.)99. 
 
 
                                                 
98 Su cui si v. Corte cost., 26 settembre 1998, n. 347, punto 4 del Considerato in 
diritto, in Giur. cost., 1998, p. 2636 ss. 
99 Si tratta di Cass. civ., 16 ottobre 2007, n. 21748, in For It., 2008, c. 2609, la 
quale con chiarezza ha affermato che “il quadro compositivo dei valori in 
gioco…essenzialmente fondato sulla libera disponibilità del bene salute da parte del 
diretto interessato nel possesso delle sue capacità di intendere e di volere, si presenta 
in modo diverso quando il soggetto adulto non è in grado di manifestare la propria 
volontà a causa del suo stato di totale incapacità e non abbia, prima di cadere in tale 
condizione, allorché era nel pieno possesso delle sue facoltà mentali, specificamente 
indicato, attraverso dichiarazioni di volontà anticipate, quali terapie egli avrebbe 
desiderato ricevere e quali invece avrebbe inteso rifiutare nel caso in cui fosse venuto a 
trovarsi in uno stato di incoscienza”. Orbene, in tale situazione – continua la 
Cassazione – “pur a fronte dell’attuale carenza di una specifica disciplina legislativa, il 
valore primario ed assoluto dei diritti coinvolti esige una loro immediata tutela ed 
impone ed impone al giudice una delicata opera di ricostruzione della regola di 
giudizio nel quadro dei principi costituzionali”. Sulla base di ciò, essa ha concluso che 
il giudice può autorizzare il tutore – in contraddittorio con il curatore speciale – di una 
persona interdetta, giacente in persistente stato vegetativo, ad interrompere i 
trattamenti sanitari che la tengono artificialmente in vita, ivi compresa l’idratazione e 
l’alimentazione artificiale a mezzo di sondino, sempre che: a) la condizione di stato 
vegetativo sia accertata come irreversibile, secondo riconosciuti parametri scientifici, 
b) l’istanza sia espressiva della volontà del paziente, tratta dalle sue precedenti 
dichiarazioni ovvero dalla sua personalità, dal suo stile di vita, dai suoi convincimenti. 
Ove l’uno o l’altro presupposto non sussista, deve essere negata l’autorizzazione, 
perché allora va data incondizionata prevalenza al diritto alla vita, indipendentemente 
dalla percezione, che altri possano avere, della qualità della vita stessa”. 
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3.4. La tutela del diritto alla vita ex art. 2 CEDU in due recenti 
decisioni della Corte europea: Giuliani e Gaggio c. Italia del 28 agosto 2009 e 
Maiorano e altri c. Italia del 15 dicembre 2009 
 
La conclusione cui si è giunti – vale a dire che non si può mai 
rivendicare in sede processuale la tutela preventiva della propria 
sicurezza tout court – sembrerebbe essere confortata anche due 
recenti, oltre che significativi, pronunciamenti della Corte EDU: 
Giuliano e Gaggio c. Italia del 28 agosto 2009 e Maiorano e altri c. Italia 
del 15 dicembre 2009100. 
La prima si riferisce ai fatti avvenuti durante il vertice dei 
Capi di Stato e di Governo del G8, tenutosi a Genova dal 19 al 21 
luglio 2001. Come noto, si erano svolte diverse manifestazioni, 
tanto che le misure di sicurezza e lo spiegamento delle forze 
dell’ordine era stato massiccio. Tuttavia, durante un corteo c’erano 
stati diversi disordini: in conseguenza di ciò due camionette Defender 
dei carabinieri erano rimaste circondate dai manifestanti in 
atteggiamenti aggressivi. Più in particolare, mentre una di esse era 
riuscita a trarsi d’impaccio, l’altra – sulla quale operava tra gli altri il 
carabiniere Placanica – fu oggetto di lanci di oggetti contundenti e 
di sfondamento con trave di legno. Sicché il carabiniere medesimo, 
con la pistola in dotazione, aveva esploso alcuni colpi, colpendo la 
testa del giovane Carlo Giuliani, il quale era morto immediatamente.  
Orbene, il successivo procedimento penale non era 
terminato con un dibattimento, essendo stato – in data 5 maggio 
2003 – archiviato dal Gip di Genova: questi aveva ravvisato la 
sussistenza contestuale sia della legittima difesa (art. 52 c.p.), sia 
                                                 
100 Le si v. entrambe in http://www.giurcost.org/casi_scelti/index.html. 
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dell’uso legittimo delle armi (art. 53 c.p.). Peraltro, dando luogo ad 
un controverso momento processuale, il Gip medesimo aveva fatto 
svolgere delle perizie balistiche allo scopo di accertare se 
effettivamente gli spari di Placanica avessero direttamente cagionato 
la morte del giovane Giuliani. La perizia d’ufficio aveva accertato, al 
contrario, che i colpi erano stati indirizzati in alto e che solo un 
altro colpo lanciato in aria aveva deviato il proiettile mortale verso 
la testa di Giuliani stesso. 
La Corte EDU, con la decisione dello scorso agosto, non ha 
constatato una violazione dell’art. 2 (diritto alla vita) sotto il profilo 
dell’aver cagionato la morte di Giuliani: essa ha infatti ritenuto che 
al caso in questione si applicassero le eccezioni di cui all’art. 2, 
comma 2 (uso legittimo della forza101). Inoltre, la Corte medesima 
non ha rilevato la violazione del suddetto art. 2 neanche sotto il 
profilo dell’obbligo positivo di proteggere il bene della vita: sia 
perché si trattava di un evento di grandi dimensioni, sia soprattutto 
perchè le autorità italiane non avevano aperto un’inchiesta circa la 
gestione organizzativa dell’evento. Stando così le cose, essa ha 
statuito di non esser in grado di stabilire se vi sia stato un nesso di 
causalità tra le eventuali mancanze – nella pianificazione e nella 
gestione delle operazioni di mantenimento dell’ordine pubblico – e 
la morte di Giuliani102. 
                                                 
101 Dopo aver ricordato i principi generali elaborati dalla sua giurisprudenza, la 
Corte ha considerato che il carabiniere che aveva esploso i colpi d’arma da fuoco era 
di fronte a un gruppo di manifestanti che stavano attaccando con violenza il veicolo 
dove si trovava e che lo stesso aveva sparato, ma tenendo l’arma ben visibile e dopo 
aver intimato agli stessi di fermarsi. Insomma, secondo la Corte EDU il ricorso alla 
forza non ha oltrepassato i limiti, giacché essa era assolutamente necessaria per 
permettere al carabiniere e ai suoi colleghi si sottrarsi a un pericolo reale e imminente. 
102 Tuttavia, la Corte ha ritenuto che ci sia stata la violazione dell’art. 2 sotto il 
profilo del mancato rispetto degli obblighi procedurali: l’autopsia effettuata non ha 
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Alla luce di quanto asserito, a mio avviso, si deve concludere 
che il presunto diritto (preventivo) a vedere garantita la propria 
sicurezza non si può configurare neanche in sede europea: invero, la 
Corte avalla sì l’uso della forza, ma solo nel caso di legittima difesa; 
e, dunque, non preventivamente, bensì soltanto a seguito di 
un’aggressione subita. 
Ancora più significativa, ai fini della presente trattazione, è la 
vicenda Maiorano e altri c. Italia.  Essa traeva origine dall’omicidio di 
due donne103 commesso da Angelo Izzo – condannato all’ergastolo 
per la nota vicenda del “massacro del Circeo104” –, il quale all’epoca 
dei fatti si trovava in regime di semilibertà105. I ricorrenti, parenti 
                                                                                                                            
infatti permesso di stabilire con certezza la traiettoria del proiettile, né ha consentito di 
recuperare un frammento di metallo rimasto nel corpo della vittima. A ciò si deve 
aggiungere – continua la Corte – il fatto che, ancora prima di ricevere i risultati 
dell’autopsia, il procuratore aveva autorizzato la famiglia Giuliani a cremare il corpo 
del loro congiunto, rendendo così impossibile ogni esame successivo. Inoltre, sono da 
censurare anche le modalità di effettuazione delle indagini, giacché si sono concentrate 
sulle responsabilità degli autori diretti, senza invece fare alcuna luce sulle eventuali 
mancanze nella pianificazione e nella gestione delle operazioni di mantenimento 
dell’ordine pubblico. 
103 Su cui si v. punti 45-56 della sentenza. 
104 Il 30 settembre 1975, Izzo e due complici (Ghira e Guido) sequestrarono 
due ragazze, le sottoposero a sevizie fisiche, sessuali e psicologiche e poi – credendole 
morte – nascosero i loro corpi in borse di plastica e le collocarono nel bagagliaio della 
loro automobile. Tuttavia i lamenti di una delle due vittime (in realtà non ancora 
deceduta) vennero sentiti da una guardia giurata, il cui intervento le salvò la vita e 
condusse poi all’arresto dei colpevoli. Per questo, in data 29 luglio 1976, Izzo – che 
aveva già precedenti di sequestro di persona, stupro, percosse e lesioni – fu 
condannato all’ergastolo per omicidio, tentato di omicidio, stupro, sequestro di 
persona, porto d’armi, percosse e lesioni. Siffatta condanna diventò definitiva il 30 
settembre 1983. In argomento si v. punto 8 della decisione. 
105 Come noto, la semilibertà è, ai sensi dell’art. 48, l. n. 354 del 1975, cit. una 
misura di sostituzione alla detenzione che permette al suo beneficiario di passare una 
parte della giornata all’esterno della struttura penitenziaria per lavorare o concedersi ad 
altre attività che facilitano il suo reinserimento sociale. Secondo l’art. 50 della legge 
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stretti delle vittime, avevano presentato querela contro i magistrati 
delle procure di Campobasso e di Bari106: questi ultimi, a loro dire, 
non avrebbero adottato tutte le misure necessarie per proteggere la 
sicurezza e la vita dei loro congiunti, nonostante fosse nota la 
pericolosità sociale di Izzo107. 
Archiviato il procedimento penale a carico dei suddetti 
magistrati, i ricorrenti avevano adito la Corte EDU, adducendo che 
il beneficio della semilibertà concesso ad Izzo – che ne aveva 
approfittato per commettere il duplice omicidio – avrebbe violato 
gli artt. 2 (diritto alla vita), 5 (diritto alla libertà e alla sicurezza), 6 
(diritto a un equo processo)  e 8 (diritto al rispetto della vita privata 
e familiare) CEDU. 
La Corte ha ricordato che l’art. 2 CEDU impone agli Stati 
membri non solo di astenersi dal provocare la morte in modo 
intenzionale e illecito, ma anche di adottare tutte le misure 
necessarie alla protezione della vita delle persone sottoposte alla sua 
giurisdizione108. In particolare, graverebbe sullo Stato l’obbligo di 
garantire una protezione generale della società contro gli eventuali 
comportamenti criminosi di individui condannati per crimini 
violenti109. Nel caso di specie, è stato affermato che la decisione di 
                                                                                                                            
medesima essa può essere accordata ai condannati dopo un periodo di detenzione 
continuo di almeno venti anni, quando il comportamento del detenuto è in via di 
miglioramento e le condizioni di un reinserimento sociale progressivo sono riunite. 
Sull’ammissione del Signor Izzo a favore della semilibertà si v. i punti 21-36 della 
pronuncia; sull’esecuzione di siffatta ammissione si v. invece i punti 37-41 della 
sentenza; sull’indagine amministrativa in ordine a detta ammissione si v. inoltre i punti 
57-63 della decisione medesima. 
106 Su cui si v. punti 64-68 della pronuncia. 
107 Su cui si v. punti 9-20, 42-44 e 69-70 della sentenza. 
108 Su cui si v. punto 103 della decisione. 
109 Su cui si v. punto 104 della pronuncia. 
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concedere il regime di semilibertà ad un individuo come Izzo 
avrebbe richiesto una maggiore ponderazione, anche (soprattutto) 
in considerazione della pericolosità sociale del soggetto, già 
condannato in precedenza per delitti di eccezionale crudeltà110. 
Inoltre, la Corte ha evidenziato che l’omessa comunicazione al 
giudice per la sorveglianza della ripresa delle attività criminali di 
Izzo – delle quali il procuratore di Campobasso era venuto a 
conoscenza – ha di fatto impedito di riesaminare la posizione del 
detenuto ai fini di un’eventuale revoca del regime premiale111. Sulla 
base di tali considerazioni, la Corte ha concluso che vi è stata la 
violazione dell’art. 2 CEDU, avendo lo Stato inadempiuto al dovere 
di diligenza – o meglio avendo esso trasgredito al dovere di zelo 
derivante dall’obbligo di proteggere la vita – che discende dalla 
medesima disposizione112. 
Tutto ciò, a mio avviso, non deve tuttavia indurre a ritenere 
che le due donne uccise potessero vantare un diritto preventivo a 
una prestazione positiva di sicurezza da parte dello Stato. Anche a 
non voler considerare il profilo (decisivo) che il ricorso è stato 
accolto con riguardo alla violazione del diritto alla vita – cioè in 
relazione all’indispensabile presupposto per il godimento di 
qualunque libertà – nel momento in cui la Corte fa riferimento alle 
“misure necessarie per proteggere la vita”, tra cui quelle preventive, 
essa non critica le leggi italiane vigenti, né suggerisce l’adozione di 
nuove normative in materia di sicurezza.  
Peraltro, pur volendo, non avrebbe neanche potuto, giacché 
sarebbe stata contraddetta dalle confortanti statistiche prodotte dal 
                                                 
110 Su cui si v. punti 114-119 della sentenza. 
111 Su cui si v. punto 120 della decisione. 
112 Su cui si v. punti 121-122 della pronuncia. 
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Governo italiano: invero, esse dimostrano che, durante il periodo 
2004-2007, il numero dei detenuti in semilibertà a cui il beneficio di 
questa misura è stato revocato in ragione della commissione di 
nuovi reati penali è pari allo 0,27 % (trentuno su quasi 
dodicimila113).  
La Corte invece mette in luce (è il suo compito) gli errori e le 
omissioni in cui sono incorsi alcuni magistrati italiani114: insomma, 
essa non critica il sistema delle misure di reinserimento, bensì 
disapprova la concreta applicazione della stesse nella vicenda de qua.  
Sulla base di queste premesse, a me sembra che l’obbligo 
(positivo) in capo allo Stato andrebbe, in realtà, inteso come una 
mera censura della condotta (omissiva) di una procura115. Niente 
più. Del resto anche la Corte è consapevole che dal suddetto art. 2 
“non si possa dedurre un obbligo positivo di impedire ogni violenza 
potenziale116”; non a caso essa stessa comunque riconosce che “al 
momento della concessione della semilibertà niente permetteva alle 
autorità di identificare le due future vittime come bersagli potenziali 
                                                 
113 Su cui si v. punto 68 della sentenza. 
114 In ordine a questo aspetto si v. anche la nota difensiva del 16 luglio 2009 
della procura di Campobasso: punti 71-72 della decisione. 
115 Sul punto si v. punto 106 della pronuncia in cui la Corte statuisce che “c’è 
un obbligo positivo quando viene stabilito che le autorità conoscevano o avrebbero 
dovuto conoscere l’esistenza di una minaccia reale ed immediata per la vita di uno o di 
parecchi individui e che non hanno preso, nell’ambito dei loro poteri, le misure che, da 
un punto di vista ragionevole, avrebbero palliato probabilmente questo rischio”. 
116 In tal senso si v. i punti 105-106 della sentenza, in cui la Corte aggiunge 
che “bisogna interpretare questo obbligo in modo da non imporre alle autorità un 
onere insopportabile o eccessivo; difatti tenendo conto delle difficoltà per la polizia di 
esercitare le sue funzioni nelle società contemporanee ed anche dell’imprevedibilità del 
comportamento umano e delle scelte operative da fare in termini di precedenze e 
risorse. Quindi, ogni minaccia addotta contro la vita non obbliga le autorità a prendere 
delle misure concrete per prevenirne la realizzazione”. 
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dell’azione omicida117”. Insomma, un’ulteriore conferma che un 
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1. Una premessa conclusiva nell’ambito del complesso rapporto tra 
libertà e sicurezza: le esigenze contemporanee e l’estensione del bisogno di 
sicurezza in un contesto di preminenza del principio di libertà 
 
A conclusione di un lavoro che ha cercato di analizzare il 
concetto e il ruolo rivestito dalla sicurezza pubblica 
nell’ordinamento costituzionale italiano l’affermazione secondo cui 
“la dilatazione del bisogno di sicurezza…ha posto alla dogmatica 
dei diritti fondamentali nuovi interrogativi, e soprattutto ha 
sollecitato a ripensare le basi costituzionali del rapporto fra libertà e 
sicurezza1” suona come consolatoria per chi, come lo scrivente, 
non riesce ad elaborare altro che un catalogo di incertezze e di 
interrogativi problematici sull’oggetto della propria indagine. 
                                                 
1 Così P. RIDOLA, Libertà e diritti nello sviluppo storico del costituzionalismo, cit., p. 
143. 
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La convinzione che si è venuta consolidando mentre si 
procedeva all’analisi delle disposizioni (non solo costituzionali) e 
della giurisprudenza (non solo della Corte costituzionale) è in effetti 
che la delimitazione del campo (o meglio dei diversi ambiti) della 
sicurezza è inseparabile da quegli orientamenti teorici (e talora 
ideologici) circa le funzioni dello Stato e il ruolo dei diritti (non solo 
di quelli di libertà). 
La riflessione muove da una consapevolezza di fondo, che la 
percorre e ne condiziona gli sviluppi, e cioè che la nozione di 
sicurezza tout court ha assunto una fisionomia in parte nuova rispetto 
a quelle che furono le intenzioni del Costituente e si profila oggi 
con una connotazione non solo (o non tanto) statica, bensì 
(soprattutto) intrinsecamente dinamica2. Nello specifico, vi è una 
presa di distanza da una concezione esclusivamente repressiva dei 
corrispondenti compiti pubblici di protezione, mentre viene 
privilegiata anche (soprattutto) la garanzia della continuità nel 
tempo del godimento di diritti e di aspettative future, attraverso la 
prevenzione dei bisogni dell’esistenza3. 
                                                 
2 Su cui si v. supra capitolo 3, n. 2.2. Sul punto si v. inoltre M. D’ALBERTI, P. 
URBANI, La “sicurezza urbana”: il ruolo della gestione territoriale delle città, cit., i quali hanno 
messo in luce il rapporto intercorrente tra la sicurezza urbana e la pianificazione 
urbanistica. 
3 In questi termini si è espresso P. RIDOLA, Libertà e diritti nello sviluppo storico 
del costituzionalismo, cit., p. 143 ss., il quale aggiunge che “le risposte all’emergenza del 
terrorismo internazionale dopo gli attentati dell’11 settembre 2001 hanno trasformato 
l’approccio ad esso [al tema della sicurezza, n.d.a.] e profilato un nuovo paradigma del 
rapporto fra libertà e sicurezza. Più in generale, si avverte da alcuni decenni nelle 
società contemporanee, a causa dell’emergere di conflitti radicali come anche per 
l’effetto dell’invasività di nuove tecnologie, una dilatazione del bisogno di sicurezza, 
perché esso investe settori svariati, come, ad esempio, quelli della medicina, 
dell’economia, dell’ambiente, della protezione della sfera privata. E se peraltro il 
bisogno di sicurezza richiede sempre più frequentemente risposte che superano i 
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Tuttavia, di fronte alla dilatazione della sicurezza derivante 
dalla necessità di prevenire situazioni di rischio, il principio di 
libertà non è destinato a regredire e a perdere il suo valore 
prioritario di guida. Anzi, esso ha progressivamente visto crescere i 
suoi spazi ed il suo raggio di azione nel contenuto delle Costituzioni 
(si pensi a tutti i nuovi diritti); mentre, come autorevolmente 
sostenuto, la sicurezza, per quanto sia sensibilmente aumentato il 
bisogno della medesima, resta, in ogni caso, “in un’indubbia linea di 
continuità con la risalente giustificazione contrattualistica solo sullo 
sfondo, quasi presupposto non esplicitato dell’obbligazione 
politica4”. 
Del resto, anche Kant aveva teorizzato la preminenza della 
libertà sulla sicurezza, giacché è la libertà reciproca – e sola essa – a 
costituire l’unico diritto originario spettante a ciascun individuo, in 
ragione della sua qualità di uomo; a patto però “di neutralizzare i 
congegni di protezione della sicurezza dei consociati” e, soprattutto, 
di affidare la risoluzione del rapporto fra libertà e sicurezza al diritto 
– inteso come “potenza esterna” e, segnatamente, come “una 
costrizione esterna pubblicamente legale” – e alla legalità formale, 
come luoghi della mediazione neutrale dei conflitti intersoggettivi. 
Insomma, da siffatta tesi discende, oltre che una priorità dell’uomo 
sullo Stato, anche una egemonia della libertà sulla sicurezza5. 
                                                                                                                            
confini della sovranità statale, non sembra dubbio che esso si sia sviluppato 
parallelamente alla dilatazione degli interessi che trovano riconoscimento nelle 
costituzioni e nella crescita dei compiti pubblici di prestazione. In breve, la sicurezza 
pone oggi sempre più di fronte ad alternative di decisione ed alla necessità di operare 
scelte, le quali debbono trovare direttrici di orientamento nel quadro costituzionale”. 
4 Ancora P. RIDOLA, Libertà e diritti nello sviluppo storico del costituzionalismo, cit., 
p. 143. 
5 Così I. KANT, La metafisica dei costumi (a cura di G. VIDARI), Laterza, Roma-
Bari, 2009 (I ediz. 1797). 
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Peraltro, se si guarda a un orizzonte più vasto di quello 
italiano, si scopre che la sicurezza viene intesa niente più che un 
bisogno umano e una funzione generale del sistema giuridico6; 
tuttavia, essa non giunge mai a possedere un contenuto proprio (o 
autonomo), né rispetto al sistema complessivo dei bisogni, né con 
riguardo al catalogo dei diritti.  
Secondo una teoria antropologica e storico-sociale il bisogno 
di sicurezza è, infatti, accessorio (o se si preferisce secondario) 
rispetto a tutti gli altri bisogni primari, siano essi basici (cioè 
stabilizzati nella storia naturale dell’uomo con un alto grado di 
costanza nel tempo e nello spazio), siano essi reali (vale a dire 
altamente evolutivi e discendenti dalla relazione dinamica tra 
soddisfazione di bisogni, sviluppo delle capacità e nascita di nuovi 
bisogni7).  
Allo stesso modo, anche nel sistema giuridico il bisogno di 
sicurezza è accessorio a tutti gli altri bisogni riconosciuti come 
diritti dal sistema medesimo. In proposito, secondo la teoria 
normativa (tecnico-giuridica), la quaestio della sicurezza è collocata 
all’interno del sistema giuridico stesso ed è diretta alla validità ideale 
del diritto, alla certezza (si legga: sicurezza) del medesimo. Secondo 
la teoria sociologica la sicurezza è invece collocata all’esterno del 
                                                 
6 In tal senso A. EVERS, H. NOVOTNY, Uber den Ungang mit Unsicherheit. Die 
Entdeckung der Gestaltaltbarkeit von Gesellschaft, Frankfurt am Main, 1987; nonchè U.K. 
PREUB, Risikovorsorge als Staatsaufgabe. Die epistemologischen Voraussetzungen von Sicherheit, 
in Staatsaufgaben (a cura di D. GRIMM), Frankfurt am Main, 1966, p. 523 ss. 
7 In argomento si v. A. BARATTA, Diritto alla sicurezza o sicurezza dei diritti?, cit., 
p. 19; nonché ID., Budurfnisse als Grundlage von Menschenrechten, in Festschrift fur Gunter 
Ellscheid zum 65° Geburtstag, Baden-Baden, 1999, p. 9 ss. 
 218  
sistema giuridico ed è presa in considerazione (assume rilevanza) 
attraverso il diritto8.  
Ciò implica che, indipendentemente dalla ricostruzione cui si 
intenda aderire, le politiche di sicurezza dovrebbero, in ogni caso, 
essere sempre orientate al modello della sicurezza dei diritti e, 
dunque, a un’ottica integrale di protezione e soddisfacimento di 
tutti i diritti umani e fondamentali9. Anche perché siffatto modello, 
non va mai dimenticato, corrisponde alla validità ideale delle norme 
contenute nella Costituzione degli stati sociali di diritto10. 
 
 
2. Lo Stato lato sensu nel delicato bilanciamento tra l’esercizio delle 
libertà fondamentali e il soddisfacimento del valore sicurezza.  
 
Se è indubbio che il principio di libertà ha una preminenza 
sulla sicurezza, non si può nondimeno negare che il medesimo 
concetto di sicurezza ha sempre caratterizzato qualsivoglia forma di 
convivenza sociale, tanto da costituire una essenziale funzione che 
– assieme alla certezza dei traffici – lo Stato deve garantire, non 
solo (o non tanto) per il mantenimento dell’ordine interno, ma 
soprattutto ai fini della sua esistenza e conservazione11. 
Tuttavia, in uno Stato costituzionale (Verfassungstaat) – cioè in 
“quel tipo di democrazia pluralista che, nell’età contemporanea, si è 
                                                 
8 Su cui si v. A. BARATTA, Diritto alla sicurezza o sicurezza dei diritti?, cit., p. 20. 
9 In questo senso si v. A. BARATTA, Diritto alla sicurezza o sicurezza dei diritti?, 
cit., p. 22. 
10 Su cui si v. ancora A. BARATTA, Diritto alla sicurezza o sicurezza dei diritti?, cit., 
p. 22. 
11 Così G. ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo. Le principali manifestazioni 
dell’attività amministrativa, cit., p. 75 ss. 
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andata affermando come espressione di una società aperta” – il 
perseguimento del bene della vita sicurezza pubblica deve poter 
“coesistere con valori diversi, talvolta contrapposti, ma destinati a 
convivere nel rispetto di un principio di reciproca tolleranza12”. 
In siffatto contesto, pertanto, un ruolo determinante viene 
rivestito dalla Costituzione: invero, mentre nel Seicento-Settecento 
la sicurezza era regolamentata esclusivamente dal Sovrano (il cui 
potere traeva origine dalle teorie contrattualistiche13) e nell’Italia 
liberale (sia prima14, sia a seguito dell’unificazione15) essa si fondava 
sulla legge, con l’avvento della Costituzione medesima si assiste ad 
un innalzamento delle sfere di garanzie per l’individuo16. Più in 
particolare, nello Stato costituzionale, il controllo di legalità 
coinvolge non solo (o non tanto) l’atto amministrativo che non 
rispetta la legge (come accadeva nelle epoche precedenti), ma 
soprattutto gli atti del potere legislativo eventualmente lesivi di 
principi fondamentali: con riguardo all’oggetto specifico di questa 
trattazione, si pensi a quelle recenti normative che, finalizzate alla 
tutela della sicurezza pubblica, finivano, in realtà, col menomare il 
                                                 
12 Così E. CHELI, Intorno ai fondamenti dello Stato costituzionale, in Quad. cost., 
2006, p. 263. Sul punto si v. inoltre il fondamentale contributo di P. HABERLE, Per una 
dottrina della costituzione come scienza della cultura, Carocci, Roma, 2001.  
Sui profili del pluralismo culturale si consenta di rinviare a C. PINELLI, Società 
multiculturale e Stato costituzionale (Relazione al Convegno dell’Università di Cassino su “I 
diritti fondamentali nella società multiculturale: verso un nuovo modo di intendere la Costituzione?”, 
in www.associazionedeicostituzionalisti.it/dottrina/garanzie/Pinelli01.pdf, 26-28 
novembre 2009). 
13 Su cui si v. supra capitolo 1, n. 1.1. 
14 Su cui si v. supra capitolo 1, n. 1.1.1. 
15 Su cui si v. supra capitolo 1, n. 1.1.2. 
16 Su cui si v. supra capitolo 2. 
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diritto alla salute17 ovvero impedivano (allo straniero) di esercitare il 
diritto alla difesa18. 
Corollario di siffatto principio è la necessaria presenza di un 
sistema di giustizia costituzionale: in proposito, la Corte 
costituzionale – definita, in maniera molto efficace, come l’organo 
che rappresenta “solo un’istanza di legittimazione politica” e “che 
gioca in dialettica con la legalità, che si rapporta ad essa in senso più 
orizzontale che verticale19” – ha sempre cercato, soprattutto ai fini 
della difesa dei diritti fondamentali, di individuare (non sempre 
riuscendovi, pensiamo alle misure di prevenzione ante o praeter 
delictum) “i ragionevoli punti di equilibrio tra i diversi principi e 
valori fissati dal tessuto costituzionale20”. 
E, dunque, le finalità di tutela della sicurezza pubblica hanno 
condotto, in taluni casi pur in assenza di un fatto costituente reato, 
alla menomazione non solo di quei diritti in cui il limite della 
sicurezza stessa è esplicitato expressis verbis in Costituzione 
(circolazione ex art. 16 Cost.21, riunione ex art. 17 Cost.22, iniziativa 
economica ex art. 41 Cost.23), ma anche della libertà personale ex 
art. 13 Cost.24 (purché la restrizione riduca al minimo il sacrificio25), 
                                                 
17 Su cui si v. supra capitolo 2, n. 2.1.1. 
18 Su cui si v. supra capitolo 1, n. 2.1. 
19 Questa espressione si deve a C. MEZZANOTTE, Quale sistema delle fonti? Le 
fonti tra legalità e legittimazione, in Queste istituzioni, 1991, n. 87-88, p. 52; nonché per una 
trattazione più completa dei fondamenti teorici della Corte costituzionale kelseniana e 
italiana si v. sempre ID., Corte costituzionale e legittimazione politica, La Veneziana, Roma, 
1984. 
20 Su cui si v. E. CHELI, Intorno ai fondamenti dello Stato costituzionale, cit., p. 263. 
21 Su cui si v. supra capitolo 2, n. 2.2. 
22 Su cui si v. supra capitolo 1, n. 2.3. 
23 Su cui si v. supra capitolo 1, n. 2.4. 
24 Su cui si v. supra capitolo 1, nn. 2.1., 2.1.1., 2.1.2., 2.1.3. 
25 Su cui si v. supra capitolo 1, n. 2.1. 
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del domicilio ex art. 14 Cost.26, della libertà di comunicazione lato 
sensu ex art. 15 Cost.27 (è il caso delle intercettazioni c.d. 
preventive28), della libertà di associazione ex art. 18 Cost.29, della 
libertà religiosa ex art. 19 Cost.30, della libertà di manifestazione del 
pensiero ex art. 21 Cost.31, del diritto di elettorato attivo ex art. 48 
Cost.32, della capacità elettorale passiva ex art. 51 Cost.33; 
nondimeno hanno consentito, non poche volte, di derogare al 
principio di rieducazione della pena ex art. 27 Cost.34, oltre che di 
prevalere sulle esigenze di tutela del nucleo familiare dello straniero 
ex artt. 29 e 30 Cost.35. 
 
 
2.1. Segue: il valore sicurezza e l’utilizzabilità delle intercettazioni 
indirette nei riguardi dei parlamentari  
   
Sempre sulla base del valore sicurezza, la Corte 
costituzionale, a parere dello scrivente, potrebbe risolvere la querelle 
relativa all’utilizzabilità o meno delle intercettazioni c.d. indirette nei 
riguardi dei parlamentari36. In proposito, secondo una parte della 
                                                 
26 Su cui si v. supra capitolo 1, n. 2.1. 
27 Su cui si v. infra n. 2.1. 
28 Sul punto si v. Corte cost., ord. 29 dicembre 2004, n. 443, in Giur. cost., 
2004, p. 4659 ss. 
29 Su cui si v. supra capitolo 3, n. 2.1. 
30 Su cui si v. supra capitolo 3, n. 3.1.1. 
31 Su cui si v. supra capitolo 3, n. 3.1. 
32 Su cui si v. supra capitolo 3, n. 3.1. 
33 Su cui si v. supra capitolo 3, n. 3.1. 
34 Su cui si v. supra capitolo 3, n. 3.1. 
35 Su cui si v. supra capitolo 3, n. 3.1. 
36 In argomento si v. per tutti M. CERASE, Intercettazioni telefoniche e immunità 
parlamentari, in Cass. pen., 2007, p. 2660 ss. 
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dottrina, nel momento in cui viene intercettato un terzo (indagato o 
imputato di un reato) e, nel contempo, si ha la consapevolezza che 
alla conversazione stia prendendo parte anche un deputato o un 
senatore, l’ascolto dovrebbe essere interrotto, giacché per 
intercettare un parlamentare occorrerebbe pur sempre la previa 
autorizzazione da parte della Camera di appartenenza ex art. 68, 
terzo comma, Cost.37.  
A mio modesto avviso, questa tesi non può essere condivisa: 
quid iuris nel caso in cui dal contenuto dell’intercettazione emergesse 
– o più semplicemente cominciasse ad affiorare – un fatto (si pensi, 
ad esempio, ad un attentato al Capo dello Stato, al Presidente di 
uno dei rami del Parlamento, ecc.) che possa mettere a repentaglio 
la sicurezza, specialmente quella delle istituzioni? Orbene, se 
l’intercettazione non potesse essere portata a compimento, si 
correrebbe il rischio di non poter adottare neanche (eventuali) 
provvedimenti d’urgenza.  
Ma veniamo al leit-motiv della questione, cioè all’utilizzabilità 
contro il parlamentare dei risultati della intercettazione medesima: 
per far ciò, secondo quanto stabilisce l’art. 4, l. 20 giugno 2003, n. 
140, è necessaria l’autorizzazione da parte della Camera di 
                                                 
37 In tal senso GIUSEPPE AMATO, In assenza dell’adeguata copertura costituzionale 
rilevante la “questione” sulla disciplina di garanzia, in Guida al diritto, 2004, fasc. 17, p. 81, 
secondo cui “per le intercettazioni indirette, l’autorizzazione preventiva sarebbe 
concepibile in un solo caso: laddove emergesse che, al di là del lato formale 
dell’intestazione delle utenze, queste vengano normalmente usate da un parlamentare. 
Ciò che potrebbe apprezzarsi (solo) durante le operazioni di intercettazione, di guisa 
che, ai fini della prosecuzione delle operazioni e/o, a fortori, dell’eventuale proroga 
delle stesse, dovrebbe ritenersi obbligata la strada dell’autorizzazione del Parlamento. 
Analogo discorso, dovrebbe farsi, mutatis mutandis, per le intercettazioni ambientali in 
luoghi che, nel corso delle operazioni, risultassero normalmente in uso al 
parlamentare”. 
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appartenenza38. Tuttavia potrebbe ben capitare che uno dei rami del 
Parlamento non accordi detta autorizzazione: ad esempio, in una 
recente vicenda, il Senato ha negato all’autorità giudiziaria 
l’autorizzazione ad acquisire i tabulati concernenti il traffico 
telefonico relativo ad un’utenza in uso ad un suo componente, 
indagato per reato di favoreggiamento ex art. 378 c.p.39. Di fronte a 
siffatto rifiuto, l’autorità giudiziaria si è allora rivolta alla Corte 
costituzionale, lamentando una lesione della sfera di attribuzioni 
riservate dalla Costituzione e dalla legge ordinaria e, segnatamente, 
una violazione degli artt. 3, 68, terzo comma e 112 Cost.  
Orbene, indipendentemente dal caso concreto (del quale si 
occuperà a breve la Corte40), a mio modesto avviso, nell’ambito 
delle intercettazioni indirette vi sarebbero due “valori” contrapposti 
da salvaguardare: da una parte potrebbe emergere la sicurezza dello 
Stato, ex art. 117, secondo comma, lett. d), dall’altra vi è la garanzia 
della funzione parlamentare, ex art. 68 Cost. Ovviamente, in 
un’ipotetica operazione di bilanciamento, a parere dello scrivente, 
                                                 
38 Per completezza, va rilevato che la decisione della Corte cost., 23 novembre 
2007, n. 390, in Giur. cost., 2007, p. 4367 ss. con nota di V. GREVI, Sui  limiti di 
utilizzabilità delle intercettazioni “indirette” (casuali e non casuali) operate nei confronti di un 
membro del Parlamento, p. 4385 ss.; nonché in For. it., 2008, c. 15 ss., con nota di M. 
CERASE, Intercettazioni parlamentari: entra la Corte; c. 15 ss.; e in Dir. pen. proc., 2008, p. 
1548 ss., con nota di M. CENTINI, Dalle intercettazioni indirette alle intercettazioni casuali: la 
Corte costituzionale ribadisce i principi dello Stato di diritto, p. 1548 ss., ha dichiarato 
l’incostituzionalità dell’art. 6, commi 2, 5 e 6, l. n. 140 del 2003, cit. nella parte in cui 
prevedeva che fosse necessaria l’autorizzazione (della Camera o del Senato) per 
utilizzare i risultati delle intercettazioni nei confronti di soggetti diversi dal membro 
del Parlamento, le cui conversazioni o comunicazioni erano state casualmente 
intercettate. 
39 Su cui si v. Senato della Repubblica, XV legislatura, Doc. IV n. 1-A, in  
http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/279962.pdf.  
40 Il conflitto è stato infatti dichiarato ammissibile da Corte cost., ord. 11 
luglio 2008, n. 276, in Giur. cost., 2008. 
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andrebbe accordata prevalenza alla prima, dal momento che la 
salvaguardia della sicurezza – come asserito più volte – costituisce 
l’essenza dello Stato; tuttavia, onde non eludere la tutela 
riconosciuta dall’art. 68, terzo comma, Cost., l’intercettazione 
contro il parlamentare non dovrebbe essere utilizzata. Insomma, le 
finalità di protezione della sicurezza potrebbero far sì che l’art. 68, 
terzo comma, Cost. venga derogato e, dunque, il parlamentare 
venga intercettato senza autorizzazione; tuttavia, poiché si potrebbe 
artatamente eludere la disposizione costituzionale (il confine tra 
intercettazione indiretta e fraudolenta è molto labile41), i risultati 
dell’intercettazione contro il parlamentare non andrebbero usati. 
 
 
3. La sicurezza come valore riferibile alla collettività intera. Di 
conseguenza: l’impossibilità di raffigurare la sicurezza come diritto 
(fondamentale o sociale) ovvero come interesse (legittimo oppure diffuso  ossia 
collettivo)  
 
Mentre lo Stato liberale si preoccupava di garantire per lo più 
(se non esclusivamente) i diritti e la sicurezza delle élites42, lo Stato 
                                                 
41 Sul punto sia consentito rinviare a M. CERASE, Commento all’art. 68 della 
Costituzione, in Commentario alla Costituzione (a cura di R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. 
OLIVETTI), II, Utet, Torino, 2006, p. 1316 ss., per il quale le intercettazioni 
fraudolente si verificherebbero laddove vengano sottoposti a controllo soggetti 
estranei alle Camere, ma vicini al parlamentare: si pensi, ad esempio, all’intercettazione 
sul coniuge, figli, collaboratori, amici, parenti e quant’altro. Ciò implica che si 
potrebbe predisporre una rete di captazioni nella quale prima o poi il parlamentare 
cade e, pertanto, egli sarebbe intercettato in maniera non casuale, bensì appunto 
fraudolenta. In tali casi, secondo l’A., per utilizzare il materiale intercettivo 
occorrerebbe sempre l’autorizzazione della Camera competente, in quanto la 
violazione della disposizione costituzionale è in re ipsa. 
42 Su cui si v. supra capitolo 3, n. 3.1. 
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costituzionale si fa invece carico di tutelare la sicurezza di tutti 
coloro che si trovano sul suo territorio e, dunque, non solo dei 
cittadini, ma anche degli stranieri, i quali, non va dimenticato, sono 
titolari di tutti i diritti fondamentali che la Costituzione riconosce 
alla persona43. 
Anche (o proprio) per questo, tra gli strumenti utilizzati per 
salvaguardare l’ordine e la sicurezza pubblica desta non poche 
perplessità l’introduzione della c.d. circostanza aggravante dello 
status di soggetto illegalmente presente sul territorio dello Stato, 
introdotta dal d.l. 23 maggio 2008, n. 92.  
A mio modesto avviso, essa si pone in contrasto con la 
Costituzione per due ordini di ragioni.  
In primis, la dottrina penalista insegna che le circostanze 
(aggravanti oppure attenuanti) presuppongono una modalità di 
comportamento: ad esempio, il delitto di furto ex art. 624 c.p. è 
aggravato se il colpevole utilizza violenza sulle cose ex art. 625, n. 2, 
ovvero quando porta indosso armi ex art. 625, n. 3. Viceversa, la 
clandestinità – ispirandosi ai canoni propri del diritto penale 
d’autore – non costituisce una modalità oggettiva di 
comportamento, bensì integra uno status soggettivo. Con la 
conseguenza di andare a violare gli artt. 25, secondo comma, e 27 
Cost.44.  
                                                 
43 Su cui si v. supra capitolo 2, n. 2.1. 
44 Va ricordato che l’aggravante di clandestinità si riferisce ad un 
comportamento antecedente al reato che non integra necessariamente un illecito 
penale e, dunque, non vi è alcuna verifica di connessione tra la condizione soggettiva 
dell’interessato e la condotta penalmente sanzionata. Ciò significa che l’aumento di 
pena non dipende né dalla maggiore gravita del reato, né da una più spiccata 
pericolosità dell’autore, né dalle altre circostanze inerenti alla condizione personale del 
colpevole, quali possono essere la recidiva o la latitanza. 
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In secondo luogo, se la clandestinità costituisce già di per sé 
uno status – tanto da consentire l’irrogazione di una sanzione nel 
caso in cui vengano violate le disposizioni che regolano l’ingresso e 
la permanenza dello straniero nel territorio dello Stato – allora la 
previsione della circostanza aggravante della clandestinità 
medesima, finisce col risolversi in una (illegittima) duplicazione 
della sanzione45.  
Se lo Stato deve assicurare l’ordine e la sicurezza pubblica di 
tutta la popolazione, allora è facile concludere che eventuali 
ricostruzioni che, in futuro, dovessero ricomprendere la sicurezza 
medesima tra gli interessi c.d. collettivi sarebbero da respingere in 
toto: siffatti interessi, infatti, sono riconducibili – a differenza della 
sicurezza – non alla generalità dei cittadini, “bensì ad una data 
categoria di persone46”. 
Allo stessa maniera, non sarebbero accettabili eventuali tesi 
che collocassero la nozione di sicurezza tra gli interessi c.d. diffusi, 
onde poter beneficiare della garanzia dell’art. 24, primo comma, 
Cost. e, dunque, la facoltà di agire in giudizio nel caso di presunta 
violazione della sicurezza stessa. E’ indubbio che detti interessi 
sono riferibili “non al soggetto come individuo, ma come membro 
di una collettività più o meno ampia, coincidente al limite con la 
generalità dei cittadini47”. Tuttavia, come autorevolmente sostenuto, 
                                                 
45 Va sottolineato che qualora l’aggravamento di pena riscontri un 
comportamento munito di autonoma rilevanza penale, si determinerebbe un’indebita 
duplicazione della risposta sanzionatoria per il medesimo fatto, a titolo di sanzione 
diretta e di incremento della pena per il diverso reato commesso dallo straniero in 
posizione irregolare. Sul punto si v. anche Corte cost., ord. 29 ottobre 2009, n. 277, in 
www.giurcost.org.  
46 Su cui si v. A. PACE, Problematica delle libertà costituzionali, parte generale, 
Cedam, Padova, 1990, p. 83. 
47 Così Cass. civ., sez. un., 8 maggio 1978, n. 2208, in Gius. civ., 1978, p. 1210. 
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vi sono “interessi talmente diffusi” (difesa nazionale, ordine 
pubblico) che la cura di essi è, proprio per ciò, demandata” non 
all’autorità giudiziaria, bensì “in esclusiva alle pubbliche autorità48”. 
A maggior ragione non sono condivisibili quegli orientamenti 
che, sulla scorta di presunte emergenze, hanno tentato di 
configurare la sicurezza alla stregua di un diritto, per cui il cittadino 
sarebbe titolare di prestazioni di sicurezza preventive da parte dello 
Stato49.  
Anzitutto, il presunto diritto alla sicurezza – entrando in 
competizione con gli altri diritti fondamentali – si porrebbe in 
antitesi con le specifiche regole costituzionali che garantiscono la 
libertà50. 
 In secondo luogo, il legislatore si dovrebbe occupare 
ininterrottamente della sicurezza dei cittadini51.  
In terza battuta, la previsione di un siffatto diritto 
rischierebbe, a mio avviso, di legittimare l’uso della forza, ben aldilà 
della legittima difesa. 
Peraltro, pur volendo, il presunto diritto soggettivo alla 
sicurezza, non potrebbe comunque venire in essere, altrimenti – in 
ragione dell’inscindibilità tra diritto (o interesse legittimo) e azione – 
dovrebbe poter essere tutelato in un eventuale giudizio52.  
                                                 
48 In tal senso A. PACE, Problematica delle libertà costituzionali, parte generale, cit., p. 
82. 
49 Su cui si v. supra capitolo 3, nn. 2, 2.1., 2.2., 2.3, 3.2, nonché 3.4. 
50 Su cui si v. supra capitolo 3, n. 3.2. 
51 Così E. DENNINGER, Stato di prevenzione e diritti dell’uomo, cit., p. 56. 
52 Su cui si v. supra capitolo 3, n. 3.3. 
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E ove anche fosse invocato, sarebbe, in ogni caso, destinato a 
rimanere privo di una concreta tutela, in ragione dell’assenza, nel 
nostro ordinamento, di una norma che lo contempli53.  
Né la mancanza del casus legis potrebbe consentire di 
ricostruire la regola di giudizio estrapolandola dal quadro dei 
principi costituzionali, come ad esempio è accaduto nella vicenda 
Englaro54, ovvero come ha fatto soprattutto la Corte costituzionale 
nella fondamentale sentenza n. 303 del 2003, relativa al principio di 
sussidiarietà ex art. 118, secondo comma, Cost.: in tale decisione 
ortopedica55, come autorevolmente sostenuto, “Carlo Mezzanotte, 
assumendosi l’onore di motivare…non ha potuto attenersi al testo 
costituzionale, per il semplice fatto che questo non forniva il casus 
legis” ed “è perciò ricorso ad un ragionamento assai complicato e 
rischioso, che impone di affrontare una motivazione tutta basata 
sulla natura delle cose e sui principi fondamentali56”.  
                                                 
53 Su cui si v. supra capitolo 3, n. 3.3. 
54 Su cui si v. supra capitolo 3, n. 3.3. 
55 L’espressione è di A. D’ATENA, L’allocazione delle funzioni amministrative in una 
sentenza ortopedica della Corte costituzionale, in Giur. cost., 2003, p. 2776 ss., nonché di 
recente ID., Le aperture dinamiche del riparto delle competenze, tra punti fermi e nodi non sciolti, 
in Le Regioni, 2008, p. 811 ss. 
56 Così R. BIN, Divagazioni sul ruolo del giudice (e della Corte costituzionale), a 
proposito di due sentenze di Carlo Mezzanotte, in Le Regioni, 2008, p. 801 ss. Sul punto si v. 
anche lo stesso C. MEZZANOTTE, Intervento, Commissione affari costituzionali: Indagine 
conoscitiva del titolo V della II parte della Costituzione, Roma, 11 dicembre 2006, in 
http://leg15.camera.it/_dati/lavori/stencomm/01c01/indag/titolo_v/2006/1211/pd
f001.pdf, secondo cui prima della decisione n. 303 del 2003 “il disegno dell’art. 117 
Cost., sembrava eccessivamente rigido, proprio per la mancanza di norme integrative e 
di un ausilio che venisse anche dallo stesso legislatore, attraverso discipline di 
attuazione”; tuttavia, era necessario, nel contempo, “salvaguardare interessi superiori, 
corrispondere ad istanze di unificazione e di stabilità giuridica – costituzionale prima 
di tutto”; e, dunque, occorreva “creare quello che mancava, delle norme di attuazione 
che facessero funzionare e che mettessero in marcia il nuovo Titolo V, che non 
riusciva a camminare”. 
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Viceversa, la carenza di una specifica disposizione che tuteli il 
diritto alla sicurezza, non potrebbe legittimare un’eventuale opera di 
ricostruzione (della norma da applicare) da parte del giudice, 
giacché siffatta operazione è consentita soltanto laddove occorra 
assicurare un’immediata tutela – non all’inesistente diritto alla 
sicurezza, bensì – a diritti dal valore primario e assoluto57. 
 
57 Su cui si v. supra capitolo 3, n. 3.3. 
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